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Resumo

O presente trabalho examina a natureza d tutela penal da economia em contraponto com o
Direito Administrativo Sancionador, e as consequéncias da tipificagdo do mesmo fato como
ilicito administrativo e ilicito pena. Avalia se dssa dupla tipificagdo resultam decisdes
administrativas e judiciais dessintonizadas, sgja em razdo da Gtica preventiva propria do
direito administrativo e da prevaéncia do resultado danoso no campo penal, sgja em face de
visdes mais ou menos severas sobre a ofensa ao bem juridico tutelado. Discute se estamos
diante de uma questdo juridico-dogmética ou de gestdo do sistema punitivo composto pelos
subsistemas administrativo sancionador e pena. Examina aspectos da ordem econdmico-
financeira e os principios sancionadores administrativos e penais a ela aplicaveis, com vistas a
evidenciar suas congruéncias e distingdes. Por fim, trata da natureza da san¢éo administrativa,
e de suas distingdes, enquanto pena, daguela que melhor se mostra como medida desfavoravel
ao administrado, bem como, e principalmente, ca sangdo penal.

Palavras-chave:

Direito Administrativo. Ordem Econdmica llicito Administrativo e Pena. Dupla jurisdicao.
Sancéo.



INTRODUCAO

A evolucdo social, econdmica e tecnologica fez surgir ramos especializados
do direito, como o ambiental, o do consumidor, 0 econdmico ou antitruste e outros abrangidos
pedo o que se convencionou chamar de direitos difusos, isto € direitos amplos,
transindividuais, indivisiveis e de sujeitos indeterminados, em especial aqueles abergados sob
o manto da ordem econdmicafinanceira, tutelados tanto no ambito do direito administrativo,
pela intervencdo no dominio econdmico, quanto pelo direito pena especializado, do que séo
exemplos aLei n° 7.492, de 1986 (define os crimes contra o sistema financeiro nacional), e a
Lei n° 8.137, de 1990 (define os crimes contra a ordem tributéria, econdbmica e contra as

relacbes de consumo).

O caréter fragmentério do direito penal, e sua forca principiolégica, indicam
gue nem todas as ilicitudes representariam infracBes penais, conquanto todas estas denotem

alguma ilicitude. De outra banda, embora toda sancéo pend reflita uma pena, dado o seu

caréter aflitivo e os efeitos da condenacdo previstos nos artigos 91 e 92 do Cadigo Penal, estes
se declarados na sentenca, nem toda penaidade constitui uma sancdo penal, nem sequer
adminigtrativa, a exemplo daguelas aplicadas nos ambitos dos condominios, da familia ou dos
cultos religiosos. Reserva-se ao direito penal, dada a sua fragmentariedade e subsidiariedade,
reprovar as infragdes a bens juridicos valorados pela sociedade, em especial agueles que, por
transcerderem a individualidade da vitima, assumem o carédter de ilicitos anti-sociais a

espraiar seus efeitos por todo o corpo socidl.

Por seu turno, as sangbes administrativas parecem se dividir em dois grupos:

i) as que se mostramn como medidas desfavorédveis ao administrado, a exemplo das



preventivas, como a fiscalizac8o, as ordens, notificagOes, autorizacfes, etc., com vistas a
adequar os comportamentos individuais a lei; as repressivas, como a apreensdo de géneros
alimenticios deteriorados; e as reparatorias, destinadas a recompor a parte da ordem e da
legalidade administrativa atingida, mediante a correcdo da irregularidade; e ii) as que
constituem reprovacao, e, portanto, medida punitiva, aplicada, com alcance geral, aqueles que
deixarem de cumprir um dever nor mativamente imposto ou como consequéncia de conduta

tipificada como ilicita em norma proibitiva.

Tem-se como certo que o legislador possui discricionariedade para tipificar
determinado fato como ilicito administrativo ou penal ou, mesmo, transpor determinados
ilicitos de um para outro desses &mbitos, observadas, sempre, as imposi¢des constitucionais

de criminalizagdo destinadas a protecéo de bens juridicos especificos.

Ocorre que, ndo raro, o mesmo fato € tipificado em leis como ilicito
administrativo e il icito penal, com variacOes estritamente semanticas ou, quando ndo, com a
utilizac&o de conceitos indeterminados a serem substanciados por interpretagdo ou por normas
infralegais. Por outro lado, as decisdes administrativas e penais, em regra, mostram-se
dessintonizadas, sgja em razéo da Otica preventiva no campo administrativo e da 6tica do
resultado no campo penal, sgja em face de visdes mais ou menos severas sobre a ofensa ao

bem juridico.

Pretende-se, nesta monografia, tracar a0 menos as primeiras linhas para
posterior aprofundamento do tema, o qual talvez mais se apresente como uma questéo de

gestdo do sistema punitivo do que uma questdo juridico dogmética.

Com esse desiderato, apresenta-se, no capitulo 1, um caso fético de crime

contra o sistema financeiro, também tipificado como ilicito administrativo, e sua



consequéncia, seguindo-se algumas consideracbes sobre a tutela penal da economia
abrangendo as normas penais em branco e o contexto politico econébmico em que se deu a
promulgacdo da Lel n° 7.492, @ 1986, e encerrando com uma percepcdo do que seria um

duplo critério de justica.

No capitulo 2 adentra-se em consideragfes sobre a ordem econdémico-
financeira e os principios sancionadores penais e administrativos, abrangendo breve discussao
sobre as tutelas pena e administrativa, a jurisdi¢cdo Unica e o contencioso administrativo, o
controle de legalidade, a coisa julgada e o reexame de mérito, entendido o0 mérito ndo como o
binbmio conveniéncia e oportunidade, mas como o conteldo da decisdo administrativa

submetida ao crivo judicial.

No capitulo 3 pretende-se assentar as distingfes entre as sangdes
administrativa e penal para, ao fim e ao cabo, na conclusdo, avaliar se o problema realmente
existe, se 0 status quo deve ser mantido ou se é possivel deixar indicada alguma idéia, a ser

objeto de futuro aprimoramento.



1 A TUTELA PENAL DA ECONOMIA E OS ILiCITOS
ADMINISTRATIVOS

Quando os homens se reuniram em sociedade, foi apenas para se sujeitarem
aos minimos males possiveis, e ndo ha pais que possa negar esse principio
incontestavel.

Cesare Bonesana, Marqués de Beccaria (1738 1794)

1.1 Sonegacao de coberturacambial e evasio de divisas—situagéo fatica
Conforme 0 ACORDAO/CRSFN n° 8304/08", do Conselho de Recursos do
Sistema Financeiro Nacional, o Banco Central  Brasil, em 22.10.2002, intimou pessoa
natural a apresentar defesa no processo administrativo BCB 0201171970, em face da
efetivacdo de exportagbes ocorridas em 31.10.1996 e em 14.8.1997, no tota de US$
49.100,00, sem a correspondente cobertura cambial, o que caracterizava infringéncia ao artigo
3° do Decreto n° 23.258, de 19.10.1933, sujeitando os responsaveis as sangdes previstas no

artigo 6° do mesmo diploma legal.

A época dos fatos, 0 artigo 3° do Decreto n° 23.258, de 19.10.1933, assim
dispunha: “S8o0 passiveis de penaidades as sonegagdes de coberturas nos valores de
exportagcdo, bem como o aumento de prego de mercadorias importadas, para obtencdo de
coberturas indevidas’. Ta Decreto, ainda vigente, possui forca de lei por ter sido editado com
base no Decreto n° 19.398, de 11.11.1930, o qual instituiu 0 Governo Provisorio da Republica

dos Estados Unidos do Brasil, e cujo artigo 1° dizia:

“O governo provisorio exercera discricionariamente, em toda sua plenitude,
as fungdes e atribuigdes, ndo sd do Poder Executivo, como também do Poder

1 CONSELHO DE RECURSOS DO SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL. Recurso Voluntario n® 4741.
Relator: Raul Jorge de Pinho Curro. Brasilia, DF, 27 fev. 2008. Ata publicada no DOU de 7.4.2008, se¢éo |,
pp. 13-14.



Legidativo, até que, eeita a Assembléia Congtituinte, estabeleca esta a
reorganizagdo constitucional do pais’.

Desse modo, os exportadores eram obrigados a carrear para o Estado, via
contratos de cambio celebrados com a rede bancaria, em prazo determinado em regulamento
do Banco Central do Brasil, a totalidade do valor em moeda estrangeira auferido com as
exportagdes, recebendo dos bancos o valor correspondente em reais, a uma taxa de cambio

administrada pelo Estado.

Ocorre que a Lei n° 7.492, de 16.6.1986, que trata dos crimes contra o
sistema financeiro nacional, em seu artigo 22, houvera tipificado o crime de evasdo de divisas.
Por seu turno, a Lei Complementar n°® 105, de 10.1.2001, artigo 9°, obriga o Banco Central do
Brasil e a Comissdo de Vaores Mobiliarios a comunicarem, ao Ministério Publico, a
ocorréncia de crime definido em lei como de acdo publica, ou indicios da prética de tais

crimes.

Portanto, o fato (sonegacdo de cobertura cambial) foi comunicado pelo

Banco Central do Brasil ao Ministério Publico Federal no Rio Grande do Sul, por configurar,

em tese, indicio da pratica do delito previsto na parte final do parégrafo Unico do artigo 22 da

Lei n° 7.492, de 1986, isto & manter depdsito no exterior ndo declarado areparticéo federal

competente. A reparticdo competente, no caso, € o Banco Central do Brasil, consoante o
artigo 1° do DecretoLe n° 1.060, de 21.10.1969, verbis:

"Sem prejuizo das obrigacdes previstas na legisacdo do imposto de renda as

pessoas fisicas ou juridicas ficam obrigadas, na forma, limites e condicdes

estabelecidas pelo Conselho Monet&io Nacional, a declarar a0 Banco

Centrd do Brasil, os bens e valores que possuirem no exterior, podendo ser
exigida ajustificagdo dos recursos empregados na sua aquisicao’.

No ambito administrativo, o Banco Central do Brasil aplicou a pena de

multa pecuniéria equivalente, em reais, a US$ 2.455,00, correspondente a 5% (cinco por



cento) do valor das exportaces, a qua foi mantida, por maioria, pelo Conselho de Recursos

do Sistema Financeiro Nacional, conforme o referido ACORDAO/CRSFN ne 8304/08.

Em consequéncia da comunicacdo feita pelo Banco Central do Brasil ao
Ministério Publico Federal no Rio Grande do Sul, foi instaurado o competente inquérito,
tendo o Parquet promovido pelo arquivamento por entender faltar elementos de conviccéo

suficientes a persecucdo penal, conforme consta na decisdo judicial prolatada em 17.8.2005°

O MM. Juiz Federal Substituto, ao transcrever decisdo adotada pelo MM.
Juiz Titular em outro inquérito, sobre 0 mesmo tema, carreou desta manifestagdes

antagonicas, entdo colacionadas pelo titular, conforme indicado a seguir:

Pelatipicidade:

"A evasdo ndo pressupde, necessariamente, a saida fisica do numer&rio,
consistindo, de fato, no preguizo as reservas cambiais brasileiras,
independentemente de estar entrando ou saindo o dinheiro do Pais (STJ,
RHC 9.281/PR, Gilson Dipp, 52 T, un., 13.9.00)."

"[...] a equiparagdo da conduta, de evasio de divisas a conduta de ndo
fechamento, no praz legal, de contrato de cAmbio, com o que deixaram de
entrar divisas no pais (HC 97.03.062818-4/SP, Sylvia Steiner, 22 T., m.,
15.6.99)"

"A tipicidade dos fatos € evidente, na medida em que se enquadram no tipo
penal descrito pelo artigo 22, parégrafo Unico, daLe n® 7.492/86, vez que as
receitas decorrentes das operactes de exportagdo ndo ingressaram no Brasil,
na forma prevista na resolucéo n° 667/80 do Banco Central do Brasil [sic] °,
permanecendo com empresa estrangeira situada em Grand Cayman. A
conduta delituosa que o tipo pena visa coibir é ndo sb a saida da moeda do
territério brasileiro, como também o deixar de entrar a mesma no territério
nacional (TRF 32 R., HC 97.03.0665446/97, Marisa Santos, 22 T., un,,
26.5.00)"

Pela atipicidade:

"A norma penal, sobretudo a incriminadora, deve ser interpretada
restritivamente, sendo vedado o uso da analogia. O fato praticado pelos
recorridos, consistente em operagdes de exportacdo de mercadorias sem a

2 Inquérito n° 2003.71.00.042456-5/RS; 12 Vara Federal Criminal e Juizado Especial Federal de Porto Alegre.
3 As resolugdes s@o do Conselho Monetério Nacional. O Banco Central do Brasil apenas as torna publicas,
conforme o artigo 6°, § 5°, da Lei n° 4.595, de 1964, com a redagdo dada pela Lei n® 9.069, de 1995.



comprovacdo dos contratos de cambio pertinentes, em que pese ser tdo ou
mais danosa a economia e a operacdo nacional, na medida em que sairam
mercadorias do Pais, e ndo ingressaram, pelo menos ao que se presume, as
respectivas divisas, é penamente impunivel, por ndo se enquadrar no tipo
penal contido no paragrafo Unico do artigo 22 dalei n° 7.492/86, que trata da
evasao de divisas. (RSE 2001.04.01.011338-5/PR, José Luiz B. Germano da
Silva, 72T., un, DJ 12.9.01)"

"O art. 22 dalel n° 7.492 é um crime de inten¢do porgque contém o e emento
subjetivo do tipo, que se realiza por meio do ato de efetuar a operacéo de
cambio ndo autorizeda a fim de promover evasio de divisas do pais. Trata-se
de um crime comissivo, que ndo prevé forma omissiva. Quanto a forma
equiparada, prevista no parégrafo Unico do referido artigo, tipifica a retirada
da divisa para fora do pais. Promover a saida de moeda ou divisa para o
exterior. Impedir que a moeda entre no territério nacional ndo é conduta
tipica, poderia ser equiparada, mas isso por meio de um raciocinio de
interpretacéo extensiva ou analdgica do tipo penal, o que é vedado in malam
partem. (RSE 2002.04.01.012440-5/SC, Fabio Rosa, 72. T., wn., 26.11.02)."

"Com €feito, somente por interpretagdo extensiva do tipo penad em exame
poderia se chegar ao resultado tipico pretendido pelo parquet, ja que a
descricdo objetiva do art. 22, paragrafo Unico, da Lel n° 7.492/86 somente
prevé a saida de divisas do pais. Decorre dai, que o simples ingresso de
valores no territério nacional ndo se enquadra nas hipoteses de crime contra
o sistemafinanceiro nacional. Se é assim, muito menos se pode cogitar como
tipico o fato de ter havido 'omissdo na entrada de divisas (...). (RSE
2003.71.00.042201-5/RS, Paulo Afonso Brum Vaz, 8 T., un., DJ 30.3.05)"

Por fim, concluiu o MM. Juiz Federal Substituto:

"A conduta descrita, consoante entendimento acima exposto, ndo
configuraria crime de evasdo de divisas. Admite-se que h4 fraude cambial
como infragdo administrativa, mas sem preencher os requisitos da tipificacéo
penal. Por outro lado, podera configurar o crime do paragrafo Unico do art.
22, parte find, da manuteng@o de vaores no exterior, mas para isso sera
necessario determinar o local, a ingtituicdo financeira e os valores
mantidos nas contas, dados estes que ndo se encontram nos autos’. [grif o
nosso] [!]

"ANTE O EXPOSTO, diante da atipicidade do fato quanto ao delito de
evasio de divisas, e ante a auséncia de informacbes acerca do delito
tipificado no parégrafo Unico do art. 22 da Lei n° 7.492/86, acolho o pleito
formulado pelo parquet, e DETERMINO O ARQUIVAMENTO dos
presentes autos, com aressalva prevista no art. 18 do CPP".
Com a devida vénia, 0 magistrado ndo fundamentou a afirmacdo de ser
necessario determinar o local, a instituicdo financeira e os valores mantidos nas contas, de

modo a caracterizar a manutencdo de depdsitos no exterior ndo declarados a autoridade

federal competente. O texto legal ndo faz qualquer alusdo aisso. Ao contrério, o entendimento



gue se mostraria coerente seria 0 de considerar exterior o que € fora do Brasil, esteja o valor
mantido em depdsito em alguma conta em instituicdo financeira ou guardado em cofre

residencial.

A Le n°11.371, de 28 11.2006 (conversao da Medida Provisdria n° 315, de
3.82006), aterou o regime cambia brasileiro ao autorizar os exportadores a manterem, no
exterior, 0s valores em moeda estrangeira recebidos por suas exportagdes deu nova redagéo
ao artigo 3° do Decreto n° 23.258, de 1933, e atribuiu & Secretaria da Receita Federal do
Brasil o controle e 0 acompanhamento dos valores assm existentes no exterior, transpondo
para o ambiente fiscal 0 controle que antes era executado no ambiente cambia pelo Banco

Central do Brasil. Vgase:

"Art. 1* Os recursos em moeda estrangeira relativos aos recebimentos de
exportacbes brasileiras de mercadorias e de servicos para o exterior,
redlizadas por pessoas fisicas ou juridicas, poderdo ser mantidos em
ingtituicdo financeira no exterior, observados os limites fixados pelo
Conselho Monetério Nacional. "

[..]

"Art. 11. O art. 3 do Decreto P 23.258, de 19 de outubro de 1933, passa a
vigorar com a seguinte redacio: ‘Art. 3° E passivel de penalidade o aumento
de prego de mercadorias importadas para obtencéo de coberturas indevidas"

"Art. 12. [..]"

"§2? SQujeitam-se as penalidades do art. 6° do Decreto n° 23.258, de 1933, as
sonegacdes de cobertura nos valores de exportacdo ocorridas até 3 de agosto
de 2006.”

Como se vé a sonegacdo de cobertura cambial nas exportagbes foi
eliminada do cenario normativo-administrativo pela Lel n° 11.371, de 2006. Contudo, os
processos administrativos punitivos instaurados em face de sonegagdes de cobertura cambial,
ocorridas até 3.8.2006, tiveram seu curso normal por forga do artigo 12, § 2°, da originaria
Medida Provisoria n® 315, resultando na aplicacdo de penaidades a exportadores, conforme

ocorreu na sSituacdo fética descrita, cujo acdrdao que manteve a penalidade aplicada pelo



Banco Central do Brasil foi publicado no Diério Oficial da Unido de 7.4.2008, quase dois

anos depois dareferida Lel.

1.2 Consideracdes sobre atutela penal daeconomia

Neste item serdo tragadas algumas consideragOes sobre a criminalizagéo de
ilicitos antes restritos ao ambito administrativo e ao contexto politico-econémico em que se
deu a edicdo da Lei n° 7.492, de 1986, que tipifica os crimes contra 0 sistema financeiro

nacional.

1.2.1 Normas em branco e sua compreensao pelo homem médio

Indicativamente, compare-se a Lei n° 4.131, de 1962, artigo 23, 8§88 2° e 3°,
com a redacdo dada pelo artigo 72 da Lel n° 9.069, de 1995, com o artigo 21 da Lei n® 7.492,

de 1986, a qual tipifica os crimes contra o sistema financeiro nacional:

"Art. 23[...]"

"§ 20 Constitui infrag8o imputavel ao estabelecimento bancério, ao corretor e
a0 cliente, [...], a declaracdo de falsa identidade no formulario que em
nimero de vias e segundo o modelo determinado pelo Banco Central do
Brasil, sera exigido em cada operacdo[...]." [grifo nosso]

"§ 3°. Condtitui infragdo, de responsabilidade exclusiva do cliente, [...], a
declaracdo de informagdes falsas no formulario a que se refere 0 § 20"
[grifo nosso]

"Art. 21 Atribuir-se, ou atribuir aterceiro, falsa identidade, para realizagdo
de operacdo de cambio!" [grifo nosso]

"Pena - Detencdo, de 1 (um) a4 (quatro) anos, e multa.”

"Parégrafo Unico. Incorre na mesma pena quem, parao mesmo fim, sonega
informac&o que devia prestar ou presta informagcao falsa.” [grifo nosso]

A redacdo origina dos parégrafos 2° e 3° da Lel n° 4.131, de 1962, previa
penas de multa correspondentes ao triplo e a cem por cento (ndo até€) do valor da operacéo,
respectivamente, e essa evidente exacerbacdo somente foi corrigida 33 anos depois, em 1995,
pela Lei n° 9.069 (multas de 50% a 300% e de 5% a 100%, respectivamente). As normas

administrativas que tratam de ilicitos cambiais e financeiros séo quingquagenarias, algumas das
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décadas de vinte e trinta do século passado, e contém dispositivos punitivos em branco,

deixando ao arbitrio da autoridade administrativa a sua interpretacéo.

N&o € smples a distin¢éo entre declarar falsa identidade em formulério de
operagdo de cambio e atribuir-se ou atribuir a terceiro falsa identidade para realizar esse tipo
de operacdo. Na mesma linha, também ndo é facil distinguir prestar informacdo falsa em
formul&rio de operacdo de cambio de prestar informacdo falsa a0 banco para realizar ta
operacao, a depender do grau de pormenorizacéo exigido em regulamento cuja compreensao,

pelo homem médio, demanda significativo esforgo. Veamos um exemplo.

O cliente presta ao banco a informacdo de que desgja adquirir dolares para
vigiar a0 exterior com vistas a tratar de sua salide. Na década de oitenta do século passado, 0
regulamento vinculava a finalidade da viagem ao quantum em dblares que cada pessoa podia
adquirir e, para aguns fins, como tratamento de salde, por exemplo, estabelecia a
documentacdo a ser apresentada ao banco (laudo médico, atestado da autoridade competente
sobre a inexisténcia de tratamento no Brasil, etc.) e exigia a assinatura de termo de
compromisso segundo o qual o vigjante se obrigava a comprovar 0s gastos no exterior quando

do seu retorno ao Brasil.

Considere-se que essa pessoa, ja no exterior, tenha desistido do tratamento
a0 reavaliar os seus efeitos colaterais e as privagdes a que teria que se submeter, preferindo
gastar os dolares em sua Ultima oportunidade de conhecer 0 mundo prazerosamente. Assim
fazendo, ao retornar para o Brasil ndo tinha como comprovar 0s gastos com o tratamento de
salde. Teria essa pessoa declarado falsa informagdo no formul&io da operacdo de cambio?

Teria ela prestado informagéo falsa ao barco, para realizar a operagdo de cambio?
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O crime de fasidade ideoldgica esta tipificado no artigo 299 do Cdédigo
Penal, com pena de reclusdo de um a cinco anos e multa, se o documento é publico e de um a
trés anos e multa, se 0 documento é particular. Tem por finalidade prejudicar direito, criar
obrigacdo ou aterar a verdade sobre fato juridicamente relevante, e por objeto juridico a fé
publica, especiamente a genuinidade ou a veracidade do documento. Ja paraa Le n° 7.492,
de 1986, a finalidade € a realizagdo de operagdo de cambio, e configura crime contra o

sistema financeiro naciona, punivel com detencdo de um a quatro anos e multa.

O ddito do artigo 299 do CP tem por objeto juridico a fé publica e por
sujeito passivo o0 Estado, primeiramente, e a pessoa prejudicada pela fasidade,
secundariamente. Naquele de que trata o artigo 21, parégrafo Unico, da Lei n° 7.492, de 1986,
0 objeto juridico é o bom funcionamento do sistema financeiro naciona, visto como uma
espécie do bem juridico mais geral @dem econdmica, a qual se destina a garantir um justo
equilibrio na producdo, circulagdo e distribuicdo da riqueza entre 0s grupos sociais ou, em
outras palavras, a boa execucdo da politica econdbmica do Estado, e, como sujeito passivo, a

sociedade.

Seria de se indagar: a prestacéo de informacéo falsa para a realizacdo de
operacdo de cambio afronta de modo juridicamente relevante o bom funcionamento do
sistema financeiro naciona ou a boa execucéo da politica econdmica do Estado, a ponto de

ser tratada no ambito do direito penal?

Cambio significa troca. Operacéo de cambio é troca de um valor em moeda
estrangeira pelo contravalor em moeda nacional e, no Brasil, tem o tratamento de compra e

venda fundado em contrato solene e assinado pelo banco e pelo cliente. Desse modo, ndo ha
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risco de crédito para o banco, eis que se trata de modificacdo patrimonial apenas qudlitativa. *
Nas operacdes em que ha descasamento de prazo para a entrega ou o recebimento de uma das
moedas, h& procedimentos legais que asseguram ao banco a recuperacdo dos valores a
receber, a exemplo do protesto do contrato de cambio e ac&o judicial de cobranga, conforme o

artigo 75 da Le 4.728, de 14.7.1965, verbis:

"O contrato de cambio, desde que protestado por oficiad competente para o
protesto de titulos, constitui instrumento bastante para requerer a acdo
executiva."

"8 1° Por edta via, 0 credor havera a diferenca entre a taxa de cdmbio do
contrato e a da data em que se efetuar o pagamento, conforme cotacdo
fornecida pelo Banco Central, acresdda dos juros de mora.”

"§ 20 Pelo mesmo rito, serdo processadas as acfes para cobranca dos
adiantamentos feitos pelas ingtituicBes financeiras aos exportadores, por
conta do valor do contrato de cambio, desde que as importancias
correspondentes estejam averbadas no contrato, com anuéncia do vendedor. "

[..]

Portanto, sendo a informagéo prestada pelo cliente, para a realizagdo da
operacdo de cambio, falsa ou verdadeira, 0 que interessa, em termos de possivel prejuizo ao
sistema financeiro € a falta da contraprestacéo, pelo cliente, de uma das moedas envolvidas, a

estrangeira ou a nacional.

Demais disso, é de se ver que o sujeito ativo do crime tipificado no artigo 21
daLei n°7.492, de 1986, sgja aguele previsto no caput (falsa identidade), seja no parégrafo
unico (informacdo falsa), seria o cliente do banco. Por seu turno, o artigo 25 da mesma lel
elenca, taxativamente, as pessoas penalmente responsaveis pelos delitos nela tipificados,
limitando-as ao controlador, aos administradores, ao interventor, ao liquidante e ao sindico

das ingtituicdes financeiras. Vea-se:

4 O formul&rio de operag@o de cambio previsto na partefinal do § 2° do artigo 23 da Lei 4.131, de 1962, tem
natureza privada, embora o seu modelo e quantidade de vias sejam determinados pelo Banco Central do Brasil.
Tal formulério caracteriza o atributo de solenidade do contrato de cambio (contrato de compra e venda de
moeda estrangeira) realizado entre 0o banco e o cliente e assinado por ambos, assentado nos elementos
essenciais da compra e venda: o consentimento (acordo de vontades sobre o preco, o tipo e a quantidade da
coisa); o prego (ataxa de cAmbio) e a coisa (a moeda estrangeira).
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"S30 penamente responsavels, nos termos desta lei, o controlador e os
administradores de instituicdo financeira, assim considerados os diretores,
gerentes.”

"Paragrafo Unico. Equiparam-se aos administradores de instituicdo financeira
o interventor, o liquidante ou o sindico."

Como se vé, o cliente do banco, embora sujeito ativo do delito, ndo é

penal mente responsavel segundo a propria lei.

Alias, a Lel n° 9.080, de 19/07/1995, por seu artigo 1°, acrescentou um
segundo paragrafo ao referido artigo 25 da Lel n° 7.492, sem, contudo, modificar as
disposicdes do caput e do entdo paragrafo Unico, o que corrobora e reforgca que o cliente do

banco, embora sujeito ativo do delito, ndo é pena mente responsavel:

"Ao art. 25 da Lei n° 7.492, de 16 de junho de 1986, é acrescentado o
seguinte parégrafo:”
"8 2° Nos crimes previstos nesta Lei, cometidos em quadrilha ou co-autoria,
0 coautor ou participe que através de confissdo esponténea revelar a
autoridade policia ou judicial toda a trama delituosa tera a sua pena reduzida
de um adois tercos."

1.2.2 O contexto politico-econdmico da Lei n°®7.492, de 1986

Conforme Cerqueira®, em razdo do conflito &rabe-israelense de 1973 o prego
do petréleo aumentou em mais de trezentos por cento entre outubro de 1973 e janeiro de 1974
("primeiro choque do petréled"), condicionando o comportamento da economia internacional
no periodo 1973/1978. Em 1979 a economia mundial sofreu nova fase de dificuldades em
razdo das incertezas qianto a oferta do produto, associadas a elevacdo brusca das taxas de

juros internacionais.

Para combater os efeitos da crise, 0 governo brasileiro adotou politica
diferenciada em relacdo aquela manejada pela maioria dos paises industrializados Em vez de

aplicar medidas econdmicas recessivas, optou por mobilizar volumosos recursos para custear

5 CERQUEIRA, Ceres Aires. Divida externa brasileira. 2. ed. Brasilia: Banco Central do Brasil, 2003, p. 19 25.
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grandes investimentos nos setores de energia, transportes, siderurgia, bens de capitd,
petroquimica, papel e celulose etc. (o chamado "milagre econdbmico"). No entanto, ante a falta
de poupanca interna suficiente, 0 entdo governo recorreu a captacdo de recursos no mercado
financeiro internacional, elevando a divida externa brasileira. Os ingressos de recursos no pais
destinados a investimentos atingiram, no periodo de 1974 a 1982, cerca de US$ 50 bilhdes e
as elevagbes dos precos do petrleo, no mesmo periodo, representaram um dispéndio de mais

de USS$ 30 bilhdes, totalizando US$ 80 bilhdes.

Varios foram os fatos que, conjugados, resultaram na chamada "crise do
mercado financeiro internaciona”, dentre eles. a instabilidade politica no Oriente Médio, a
insolvéncia da Pol6nia, as dificuldades de grandes empresas aleméas, canadenses e americanas,
a guerra "Fakland-Mavinas", a moratoria do México, em agosto de 1982, e 0 insucesso da
reunido do Fundo Monetario Internacional, em setembro do mesmo ano, em Toronto, em que

Se esperava a criagdo de um fundo de emergéncia de US$ 25 hilhdes e que ndo se concretizou.

Em setembro de 1982, o chamado "setembro negro’, os ingressos de
recursos externos no Brasl, cujo influxo mensal se mantinha na ordem de US$ 1,5 bilh&o,
cessaram repentinamente. O mercado financeiro internacional retraiu-se subitamente para
novas operacdes que permitiam a rolagem das dividas na forma usualmente praticada, isto €,

dinheiro novo para pagar divida velha.

Apesar de o Brasil ter recebido recursos externos durante varios anos, em
valores expressivos, essa Situagdo se inverteu muito rapidamente, num prazo de dois a quatro
anos, e, num momento de concentragdo de pagamentos, eis que as dividas contraidas com o
exterior eram de médio prazo e ndo estavam adequadamente escalonadas, 0 ingresso liquido

de recursos passou a ser negativo, inviabilizando a continuidade e a normalidade dos
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pagamentos ao exterior. No final de 1982 o "caixa" do Pais ficou negativo (déficit no Balango
de Pagamentos da ordem de US$ 8,8 bilhfes e reservas em ouro e moedas estrangeiras ao
nivel de US$ 3,9 bilhdes), situagdo que resultou no recurso ao Fundo Monetério Internacional

em 22 de novembrodaguele ano.

Em toda a década de oitenta (também chamada de "década perdida’), o
Brasil ndo dispunha de tratamentos médicos mais especializados, como cirurgias cardiacas de
grande complexidade, transplantes de medula dssea, de figado, de rins, tratamentos contra o
cancer etc. O pais estava mergulhado em reservas de mercado, em especiad na area de

informatica, e ineficiéncias de todos os tipos.

Em 1985 houve a transicdo do regime militar para o regime civil (Governo
Sarney). Em 1986 iniciou-se a era dos planos econdmicos heterodoxos, inaugurada com o
chamado Plano Cruzado. Pouco tempo depois, em abril de 1987, o governo brasileiro
decretou moratéria na acepcao exata da palavra, isto €, declarou 0 ndo pagamento da divida

externa, inclusive dos juros.

Ainda conforme Cerqueira®

"Entre os eventos a se destacar durante o ano de 1987, podemos citar a
suspensao das remessas ap exterior dos juros devidos sobre a divida de
médio e longo prazos e das obrigagBes decorrentes das linhas de crédito de
curto prazo. Os problemas que levaram 0 pais a moratéria tiveram sua
origem no Plano Cruzado, que prolongou o controle dos precos por tempo
superior a0 suportavel. A demora em gustar o Plano de Estabilizacdo
Econdmica fez surgir primeiramente 0 &gio e depois o desabastecimento.
Para tentar atender a demanda, o0 governo despendeu divisas em
importagdes, com o que suas reservas chegaram a um nivel critico.”

No periodo de 1985 a 1987 ocorreram as liquidagdes extrgjudiciais de
grandes bancos, como o Auxiliar de S&o Paulo, o do Gomeércio e Industria de S&o Paulo —

COMIND, o Sul Brasileiro, e de outros menores, como o Habitasul e o Maisonnave, causando

6 CERQUEIRA, Ceres Aires. Divida externa brasileira. 2. ed. Brasilia: Banco Central do Brasil, 2003, p. 45.
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incertezas no mercado financeiro e transtornos as empresas e cidad@os que neles mantinham

depdsitos e aplicacdes.

Em 1987 instaouse a Assembléia Nacional Constituinte, com a
consequente producdo de mais incertezas ante a redefinicdo da ordem econémicaefinanceira,
inclusive quanto a reformulacdo do banco central, conforme o artigo 192 da Constituicéo

promulgada em outubro de 1988, até hoje ndo regulamentado.

Sob outro prisma, tem-se que, no ano de 1982, o Grupo Brasileiro da
Associagdo Internacional de Direito Penal organizou, sobre o tema do Direito Pena
Econémico, no Rio de Janeiro, nas datas de 20 a 23 de outubro, um Coléquio Irternacional,
Preparatorio do X111 Congresso Internacional de Direito Penal, que seria realizado no Cairo,

Egito, em 1984. ’

Em 6.8.1983 foi instituida Comisséo destinada a elaborar o Anteprojeto de
Nova Parte Especia do Cédigo Penal, o qua continha um Titulo dedicado ao tratamento dos
crimes contra a ordem econdmica, financeira e tributdria. No entanto, os trabalhos dessa
Comissdo foram paralisados e outra foi criada, por meio do Decreto n® 91.159, de 18.3.1985,
aqua eaborou um Anteprojeto de Lei que dispunha sobre as instituicdes financeiras e definia

os delitos financeiros.® Segundo o referido decreto:

"CONSIDERANDO que diversos fatos ocorridos nos mercados monetérios e
de capitais do Pais durante os Ultimos anos demonstram (&) a ineficacia do
regime lega em vigor de definicdo e apuracdo da responsabilidade civil e
criminal dos participantes desses mercados, especial mente dos controladores
administradores e fiscais de institui¢es financeiras, e (b) a inadequagdo dos

7 VIEIRA, Vanderson Roberto. Criminalidade econdmica — consideracgdes sobre a lei 7.492/86 (lei do
colarinho branco), que define os crimes contra o sistema financeiro nacional. Disponivel em <
http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura& artigo_id=3589>  Acesso
em: 17 set. 2010.

8idem, ibidem.
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instrumentos legais de que dispdem as autoridades para administrar as
situacOes de liquidez e insolvéncia de intermediérios financeiros; "

"CONSIDERANDO que o aperfeicoamento dessa legidacdo € indispensavel
para assegurar o funcionamento regular dos mercados financeiros e proteger
0s interesses dos agentes econdmicos que aplicam Seus recursos nesses
mercados;"

"CONSIDERANDO a necessidade de proteger a poupanca popular, [...]"
"Art. 1° Fica indituida Comissdo para Elaboracdo de Projeto sobre
Responsabilidade nos Mercados Financeros encarregada de elaborar

anteprojeto de lel, a ser submetida pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional dispondo sobre:[...]"

Contudo, ainda na fase de catalogacéo e avaliacdo dos aperfeicoamentos
sugeridos aos trabalhos da Comissdo, sobreveio a sargdo, com vetos, do Projeto de Lei n°
273/83, na Camara dos Deputados, e n° 27/85, no Senado, resultando na Lei n° 7.492, de
16.6.1986. Na Mensagem n° 252, publicada no Diario Oficial da Uni&o de 18.6.1986, se¢éo |,
pagina 8.818, na qual as razbes dos vetos parciais aplicados aos artigos 1°, 8°, 13, 16, 24, 25,
caput e paragrafo Unico, 30 e 32, foram comunicadas a0 Congresso Nacional, o
Excelentissmo Senhor Presidente da Republica afirmava que, em breve, enviaria um novo

Projeto aperfeicoando a matéria. V ej-se:

"As criticas ao resultado dos trabalhos da Comisséo de Juristas, feitas por
quantos desgjaram trazer-lhe aperfeicoamentos, estdo em fase final de
catalogacdo e avaliagdo, para eventual incorporagdo ao anteprojeto, o qual,
t30 logo estgja em condigdes de ser apreciado pelo Congresso Nacional,
encaminharei como projeto de lei & apreciacdo de Vossas Exceléncias.”

[..]

"Sem embargo da providéncia acima referida, entendi dar san¢do ao Projeto
que o Congresso houve por bem aprovar. Ao sanciona-|o, resolvi, ouvidos os
Ministérios da Justica e Fazenda, vetar as disposi¢des a seguir relacionadas
por inconstitucionalidade e injuridicidade, por ser meu dever preservar o
arcabouco do nosso estado de direito.”

O mencionado novo projeto jamais foi enviado ao Congresso Nacional.
Tratava-se, portanto, a Lei n° 7.492, por assim dizer, de uma “lei provisoria’, que se mantém

até os dias atuais.
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E nesse contexto que se deu a criminalizacio, pelale n° 7.492, de 1986, de
ilicitos até entdo tipificados no ambito adminigrativo, utilizando-se o direito penal como
instrumento de tutela econdmica. Esse fendmeno de criminalizacdo parece ter sido
consequéncia do encontro de uma vaoragdo de interesses ocorrida huma dimensdo tempo-
espacial muito especifica: a década de 80 no Brasil, guindando-os a condicdo de bens
juridicos, com uma agdo administrativa restrita quanto a aplicagdo de sangdes, com base em

medidas de policia sob uma visdo de legalidade estrita.

1.3 Asinstanciasjurisdicionaise o duplo critério dejustica

Em linha com o referido acima € necess&rio, para uma compreensao
adequada da tutela pena e suas consequentes sancOes, levar em conta 0 modelo socio-
econdmico em gue se desenvolve 0 sistema sancionador. Trata-se de saber por que e para que,
em determinados momentos histéricos, o Estado recorre a sancéo penal como meio de defesa
da sociedade, utilizando-se do direito penal como prima ratio e ndo como, classicamente, de

ultimaratio.

Note-se, a respeito, 0 que ja expusemos sobre 0 contexto em que se deu a
edicdo da Lei n° 7.492, de 1986, e os motivos da criagdo, pelo Decreto n° 91.159, de
18.3.1985, de Comissdo encarregada de elaborar projeto sobre responsabilidade nos mercados
financeiros, em especia o contido nos "considerandos’ desse Decreto: a ineficacia do regime
legal vigente a época, para a definicdo e a apuracdo da responsabilidade civil e crimina dos
controladores, administradores e fiscais de instituigbes financeiras;, e a inadequacéo dos
instrumentos legais de que dispunham as autoridades para administrar as situages de liquidez

e insolvéncia de intermediérios financeiros
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Segundo Bitencourt’, apesar de existirem outras formas de controle social, o

Estado utiliza a pena para proteger determinados bens juridicos, assim considerados em uma
organizacdo socioecondmica especifica. Vea-se:

"[...], a politica de criminalizacdo [...] somente se judtifica como ultima

ratig isto € quando os demais ramos do direito revelarem-se incapazes de

dar tutela devida a bens relevantes na vida do cidaddo e da propria

coletividade. Embora a resposta estatal ao fendmeno criminal deva ocorrer

nos limites e por meio do Direito Penal, que € o0 mais seguro, democrético e

garantista instrumento de controle socia formalizado, a reacdo ao delito néo

deve ser exclusividade do Direito Pena, que somente deve ser utilizedo, ja o
afirmamos, em Ultima instancia "

Em sentido oposto, Feldens© adota a linha de Winfried Hassemer sobre a
problemética da delinquéncia ambiental, organizada, econémica e tributéria, segundo a qual,
diante de tais casos, 0 Direito Penal ndo deve funcionar com a ultima, mas como a prima

ratio, com destagque para o seguinte trecho:

"O veneravel principio da subsidiariedade ou da ultima ratio do Direito
Penal é simplesmente cancelado, para dar lugar a um Direito Penal visto
como sola ratio ou prima ratio na solugdo social de conflitos. a resposta
penal surge para as pessoas responsaveis por estas areas cada vez mais
frequentemente como a primeira, sendo a Unica saida para controlar os
problemas.”

Prosseguindo, Feldens™ recorre a Eduardo Novoa Monreal para amparar a
rediscussdo que propde, no sentido de identificar se a normatizacdo de determinados e novos
valores tem se revelado sincronizada a0 seu reconhecimento pelo meio social, e se essa
positivacdo tem atendido a contento a tarefa protetiva de que esta investido o Direito Penal.

Assim, o0 autor destaca trecho da obra de Monreal, o qual vai aqui reduzido no que é essencial:

"[...]. O interesse que esta na base de cada bem juridico néo € criado pelo
direito, sendo que é fruto de uma determinada forma de conceber a sociedade

9 BITENCOURT, Cezar Roberto. Prefacio, p. 35. In: FELDENS, Luciano. Tutela Penal de Interesses difusos
e crimes do colarinho branco. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2002.

10 FELDENS, Luciano. Tutela penal de interesses difusos e crimes do colarinho branco. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2002, p. 45.

11idem, ibidem, p. 52-53.
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e os individuos que a formam, a qua se reflete em um concreto regime de
organizacdo social, politica e econdmica, que se estabelece em um pais em
uma certa etapa de sua histéria. Mas € o direito que capta erecolhe este
interesse e que, elevando-o a categoria de bem juridico, o coloca como base
da ordem social que lhe cumpre proteger e sustentar."”

A conduta criminosa poderd externar uma face predominantemente
antiindividual, como o furto ou o estelionato, ai anti-social, como os delitos contra a ordem
tributaria, contra o sistema financeiro, contra a administracéo publica, circunstancia que se
pode aquilatar a partir da natureza do bem juridico atingido. De um modo ou de outro, a

conduta delitiva pode revestir-se de anti-socialidade em qualquer das hipoteses.

Para Feldens'?, além da protegdo & vida e & incolumidade fisica e moral do
homem, a atividade legidativa deveria atender as objetividades reconhecidamente
fundamentais a manutencdo do ser em sociedade, como titular de direitos e deveres
individuais e sociais. Sob essa perspectiva, o autor visualiza um Direito Pena incriminador
mais legitimo por estar conectado a realidade socia que se lhe subjaz e por priorizar, dentro
de uma escala de valores, aqueles que se mostrem efetivamente essenciais a vida do homem
em sua sociedade, quando, por exemplo, a economia e 0 dano privados cedem a higidez das
ordens econdmica e financeira, as quais sdo estruturadas no interesse da coletividade e tém

por fim assegurar existénecia digna, conforme os ditames da justi¢a social.

Parece ndo haver sincronia, l6gica e temporal, entre o que a lei penal prevé
como infrac&o e o que ela, em coeréncia com a Constituicdo, deveria ou ndo prever, entendida
a Carta como o instrumento politico-normativo que congtitui a prépria sociedade. Advém dai

a existéncia de superavits ou de déficits na estrutura normativa incriminadora.

12 FELDENS, Luciano. Tutela penal de interesses difusos e crimes do colarinho branco. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2002, p. 55-56.
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Repetindo Monreal, como indicado acima, o interesse que esta na base de
cada bem juridico ndo é criado pelo direito. E fruto de uma determinada forma de conceber a
sociedade e os individuos que a formam, a qual se reflete em um regime de organizacdo
social, politica e econbmica, que se estabelece em um pais em certa etapa de sua histéria. O

direito capta esse interesse e 0 eleva a categoria de bem juridico.

Ora, se de um lado temos que o direito reconhece interesses vitais, e, assm,
o0s guinda a condicdo de bens juridicamente tutelados, tem-se, lado outro, que tais interesses
sdo vaorados como vitais pela sociedade. Significa dizer que sociedades aguda ou
cronicamente anbmicas podem caracterizar, como interesses vitais, fatos que ndo se
coadunariam com condicdo ou que seriam apenas circunstancialmente graves em uma

delimitada dimensdo tempo-espacial, produzindo, também, superavits e déficits normativos.

Em outra de suas obras, Feldens®, ao reconhecer que ao lado do Direito
Administrativo surgiu um novo Direito Penal que, em vez de orientar-se a tutela de interesses
individuais, veio a reforcar a protegdo a interesses difusos, afirma que o Direito Pena
Econémico alimenta-se das sequelas das crises econdmicas ocorridas em cada pais, e lembra
gue os problemas relacionados a criminalizacdo da "lavagem™ de dinheiro, no Brasil, somente

ganharam relevancia depois da abertur a da economia.

Ainda segundo o autor, a mudanca se da em relagdo a finalidade da
intervencdo penal, que passa a assumir uma caracteristica instrumental, a servico da politica
econémica lato sensu. Ao mesmo tempo em que a repressao pena de homicidios e fur tos
transcende interesses politicos do Estado e conjunturas especificas, a repressdo pena de
sonegagoes fiscais e de crimes contra o sistema financeiro pode fluir segundo os rumos da

politica econdbmica vigente em determinados momentos histéricos. E finaliza dizendo:

13FELDENS, Luciano. O crime de evasdo de divisas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 148-149.
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"O problema é que, a0 mesmo tempo em que se corre o risco de o Direito
Penal ser utilizado como meio de reforgo de concretas e precarias politicas
de governo, a necessidade dessa forma de tutela pena parece inquestionavel,
pelo menos enquanto a solidez da economia ndo encontre mecanismos
proprios de controlar o desvio."

A situagdo fética tratada no subtitulo 1.1, isto &, sonegacdo de cobertura
cambial versus evasdo de divisas ou manutencdo de depdsito no exterior ndo declarado a
reparticdo federal competente, e o que foi descrito nos subtitulos seguintes sobre normas em
branco e o contexto politico-econdmico em que se deu a edicdo da Lei n° 7.492, de 1986,

parece conferir concretude a essa percepgao.

Nos dias atuais, o Brasil, consoante amplamente noticiado na midia,
apresenta uma economia reconhecida internacionalmente como bem gerida nos fundamentos
macroecondmicos, com inflagdo baixa e sob controle, moeda s&, reservas cambiais acima de
US$ 270 hilhdes, valor superior ao endividamento externo, entrada significativa de
investimentos estrangeiros para os setores produtivos, auto-suficiéncia na area petrolifera,
sistema financeiro sélido, mercado consumidor interno fortalecido pelo aumento da renda da
populacdo, com a inser¢cdo de familias antes dele alijadas, e ampla liberdade nos fluxos de

capitais com o exterior.

No entanto, subsistem leis e regulamentos seculares que tutelam bens
juridicos nos &mbitos administrativo e pena simultaneamente. Tanto quanto o Direito Penadl, a
vertente sancionadaa do Direito Administrativo deveria também assumir o cardter de

instrumento de controle social formalizado, seguro, democrético e garantista.
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Conforme Osdrio™® n&o é possivel distinguir se uma sancéo pertence ao
Direito Penal ou ao Direito Administrativo, sob um prisma axiol6gico. Tal discusséo estaria,
hoje, pacificada no sentido de que inexistem distingdes substanciamente validas,
universalmente exigiveis e constatéveis, malgrado o debate ja tenha aventado a hip6tese de

gue as hormas administrativas sancionadoras seriam uma categoria do Direito Penal.

Ocorre que a aplicagdo do Direito Penal, em virtude de sua natureza
democrética e garantista, € naturalmente gjustada a dimensdo tempo-espacial, tornando
impuniveis ou mesmo desnaturando a tipicidade penal de determinadas condutas ou fatos. Ja
na vertente sancionadora do Direito Administrativo tem prevalecido a subsunc¢édo dos atos
administrativos sancionadores ao principio da legalidade ao qual estédo submetidos os agentes
da Administracdo, mas aplicando-se odireito com base numa legalidade estrita, sem qual quer

gjustamento dimensional.

Como visto na situagdo fética descrita no subtitulo 1.1, foi aplicada sancéo
administrativa consistente em multa pecuniaria, ao passo em que o inquérito policia sequer
deu agigem a acéo pena correspondente, por ter entendido o Ministério Publico ndo haver
elementos suficientes de conviccdo para a dendncia-crime, resultando no acolhimento, pelo
Juiz, da promogéo pelo arquivamento do procedimento. Tal dicotomia € o que caracteriza o
que aqui chamamos de duplo critério de justica e remete para a discussdo a ser desenvolvida

no capitulo seguinte.

14 OSORIO, Fabio Medina. O Conceito de Sancdo Administrativa no Direito Brasileiro; in Moreira Neto,
Diogo de F. (Coord.). Uma avaliagdo das tendéncias contemporéneas do direito administrativo: Anais do
Seminario de Direito Administrativo Brasil -Espanha. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 327-328.
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2 A ORDEM ECONOMICO-FINANCEIRA E OS PRINCIPIOS
SANCIONADORESPENAIS EADMINISTRATIVOS

A ordem econdmico-financeira tem sede constitucional nos artigos 165 e
170 da Carta Magna e é juridicamente tutelada tanto pelo Direito Administrativo, por meio da
intervencdo no dominio econdmico, quanto pelo Direito Penal, por meio do chamado Direito

Penal Econémico.

2.1 Ordem econdmico-financeira

O artigo 165 da Carta determina que leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo o plano plurianual, as diretrizes orcamentérias e 0s or¢camentos anuais (ordem
financeira). Ja o artigo 170 define a ordem econdmica como aquela fundada na val orizag&o do
trabalho e na livre iniciativa, com 0 objetivo de assegurar a todos existéncia digna, conforme

os ditames da justica social.

Nery Junior® tece criticas & separacéo entre a ordem financeira e a ordem
econdmica promovida pela doutrina e pela prética pds 1988, comose fossem estanques uma
em relacdo a outra. Segundo o autor, a ordem financeira teria a funcdo de assegurar os
recursos necessarios para a implementacdo da ordem econémica, mas tem sido interpretada e
aplicada como se fosse neutra, sob um enfoque meramente processual, 0 que acabaria por

transformar a ordem econdmica em norma simplesmente programética.

Nada obstante a critica de Nery Junior, dirigida a uma implementacdo
operaciona do objetivo colimado, a ordem econdmica, por sua principiologia constitucional,
subordina-se a construgdo de um Estado Democratico de Direito e de uma sociedade justa,

livre e solidéria, instrumentando-se, para isso, pela intervencdo no dominio econdmico.

15 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Constituicdo federal comentada e legislagcdo
constitucional . 2. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 639, n. 2.
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Segundo Gasparini®®, o Estado, com o objetivo de assegurar a todos uma
existéncia digna, de acordo com os ditames da justica social, pode restringir, condicionar ou
mesmo suprimir a iniciativa privada em determinada &rea de atividade econdmica. No
entanto, os atos e as medidas intervencionistas devem respeitar os principios constitucionais
gue conformam aintervencdo com o Estado Democrético de Direito, como o sdo a cidadania,

a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e alivre iniciativa.

Ainda segundo o Mestre, para cada espécie interventiva temse um
fundamerto de natureza constitucional. O fundamento para a intervencdo via exploracdo de
atividade prépria da iniciativa privada, mediante empresas estatais, € o artigo 173. A
intervencdo através do controle de precos esté abrigada no artigo 170, inciso V (defesa do
consumidor). A normalizaco do abastecimento esta fundada na requisi¢éo prevista no artigo
59 inciso XXV. A repressdo ao abuso do poder econdmico estd no paragrafo 4° do artigo 173.
A assuncdo de atividade monopolizada tem seu fundamento no artigo 177, enquanto a
intervencdo mediante fiscalizaco, incentivo e plangjamento funda-se no artigo 174, todos da

Lei Maior.

No entanto, consoante a licdo de Nery Junior'’, a intervencdo no dominio
econdmico deve ser minima, o que significa tomar medidas razoveis e proporcionais, sempre
no sentido de preservar o direito de propriedade, a livre iniciativa e a atividade econdémica.
Havendo mais de um caminho para que o Estado possa exercer sua atividade controladora e

reguladora, deve, necessariamente, optar pela via menos gravosa para a atividade econdmica.

16 GASPARINI, Diogenes. Direitoadministrativo. 15. ed. So Paulo: Saraiva, 2010, p. 880-881.
17 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Constituicdo federal comentada e legislacéo
constitucional . 2. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 640, n. 6.
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Sob o prisma do Direito Penal, como instrumento de tutela da ordem
econdmica, Feldens'® entende que se espera do Estado, em sua missdo de operar na
prossecucdo dos direitos fundamentais, uma distinta forma de atuagdo: em regra nao-
interventiva, quando em referéncia aos direitos individuais, tal como a liberdade, e comissiva,
guando em questdo os direitos sociais, tal como a seguranca dos cidaddos. Assim, haveria um
direito fundamental a uma tutela penal, a verificar-se em torno de um nuicleo essencia de bens
relacionados a protecdo da dignidade da pessoa humana, categoria politico-normativa

estruturante e informadora do Estado Democrético de Direito

Mais adiante, o autor afirma que o Direito Penal Econbmico tem sido
tratado, internacionalmente, como a &rea do Direito Penal que se aglutina em torno ao
denominador comum da atividade econdmica, de sorte que sua defini¢do conceitua relaciona-

se a0 conjunto de normas juridico-penais que protegem a ordem econémica.

2.2 Um confronto entreastutelaspenal eadministrativa
Como visto, a ordem econdmica € tutelada tanto administrativamente, pela
intervencd0 no dominio econbmico, quanto penalmente, em raz& de imposicoes

constitucionais de criminalizagéo.

A Congtituicdo impde ao legidador ordinario, expressamente, a
criminalizagdo de determinados fatos, a exemplo do artigo 5°, incisos XLII (racismo), XLIII
(tortura, trafico de drogas, terrorismo e os definidos como hediondos), XLI1V (agcdo de grupos
armados contra a ordem constitucioral e o Estado democratico). No entanto, a explicitacéo
dessas imposi¢des ndo as esgota nem impede que outras, por implicitas, emanem do texto

constitucional, como é o caso da protecdo a ordem econdmica, fundada, repita-se, na

18 FELDENS, Luciano. Tutela penal de interesses difusos e crimes do colarinho branco. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2002, p. 91-92.
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valorizagdo do trabalho e na livre iniciativa, com 0 objetivo de assegurar a todos existéncia

digna, conforme os ditames da justica social.

Segundo Feldens'®, da plataforma pena estabelecida na Constituicio é
possivel deduzir outras zonas de obrigatoria intervencdo do legidador pend. Se a
Constituicdo chega a determinar a utilizacdo do Direito Penal para proteger bens juridico-
penais coletivos, seria razodvel admitir que iguamente esta a exigir a protecdo de
determinados bens juridicos que se revelem inequivocamente primarios no ambito de uma
sociedade democrética, submetida a um programa constitucional assentado na defesa da vida,

da liberdade e da dignidade humana.

Em contraposi ¢do, Osdrio ° sustenta que na comparacdo dos elementos entre
as infracbes penais e administrativas haveria uma substancia identidade entre os ilicitos
penais e os administrativos. Prova disso seria 0 fato de que o Legislador ostenta amplos
poderes discricionarios na administrativizacdo de ilicitos penais ou na penaizacdo de ilicitos
administrativos, nada impedindo que um ilicito sga hoje penal e, amanhd, administrativo, e
vice-versa. Ndo ha um critério qualitativo a separar esses ilicitos e tampouco um critério
rigorosamente quantitativo, porque algumas sancGes administrativas séo mais severas do que

as sancges penais.

Na mesma linha, Moreira Neto® entende que a evolugdo do Direito
Administrativo, a partir da segunda metade do século passado, fez desaparecer a distingéo que

havia entre san¢des penais e administrativas. As primeiras, de aplicacdo exclusiva pelo ramo

19 FELDENS, Luciano. A Constituicdo penal: a dupla face da proporcionalidade no controle de normas
penais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 94.

20 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S30 Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
104.

21 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito administrativo sancionador e direitos fundamentais:
algumas consideracdes sistematicas. Exposicdo resumidamente apresentada no 2° seminario “Boa
Governanca no Sistema Financeiro Nacional”. S8o Paulo, 4 e 5 de setembro de 2008. Disponivel em <
http:/Avww.iiede.org.br/agenda_det.php?id=23 > Acesso em: 17 set. 2010.
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judicia do Estado, eram destinadas as infragdes mais graves e com penas predominantemente
pessoais e, por isso, vinculadas a certas garantias historicamente conquistadas, entre as quais a
reserva legal de tipicidade. As segundas eram definidas para infragbes de menor gravidade,
com penas predominantemente impessoais e, por isso, com a reserva de tipicidade reduzida

pelo emprego da discricionariedade e dos conceitos juridicos indeterminados.

Prosseguindo, o autor considera que o conceito de gravidade tornou-se
insuficiente, quando ndo indtil, em razdo das dificuldades de caracterizacdo do potencial
ofensivo das infragbes. A ver: por em risco a vida e a integridade de uma pessoa por atos
deliberados de agressdo injusta, penalmente sancionavels, em contraposiGao a por em risco a
vida e aintegridade de uma comunidade por comportamentos temerarios, administrativamente

puniveis.

Quanto a pessoalidade das penas, Moreira Neto anota que, em sua aplicacdo
a pessoas juridicas, as san¢fes evoluiram da mera retribuicdo e da aflicdo, que caracteriza a
apenagdo de pessoas naturais, para atuarem com maior sofisticagéo finalistica, como se da na
imposicdo de penas preventivas, pedagdgicas ou reparatorias. Nessa hipotese, ndo haveria
sentido em aplicar sangdes pessoais aflitivas quando se esta considerando a prética de acoes

empresariais potencialmente nocivas.

N&o ha que polemizar entre um e outro &mbito de tutela, para conferir
aguma prevaéncia a um deles, ou mesmo no sentido de iguald-los em nome de uma
unicidade do ius puniendi estatal ou unicidade da pretenséo punitiva do Estado. Embora sgja
possivel visualizar um cardater unit&rio do ius puniendi estatal, sobretudo em face da

inexisténcia de distingdes entre os ilicitos administrativos e os penais, e das sancdes
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respectivas, sob um prisma axiolégico, como antes referido (p. 20), Osorio™ combate essa
idéia fundando-se nos aspectos inerentes ao direito vigente no Brasil e sintetizados a seguir,

pelo o que pudemos depreender de sua obra.

As organizagbes privadas, quando prestadoras de servigos tipicamente
publicos, como, por exemplo, nas privatizagdes, podem ostentar poderes punitivos ou de
policia, legitimadas indiretamente por uma supervisio estatal. A unicidade do poder punitivo
estatal esmaece diante da multiplicidade de entidades detentoras de parcelas autbnomas desse

poder e das variages procedimental's nos regimes juridicos proprios.

O Direito Processua Civil utiliza o termo "penas’ para designar a atividade
sancionadora que se desenvolve no ambito da garantia de institutos processuais. Embora sgja
uma manifestacdo do ius puniendi do Estado, suas regras e principios ndo sdo 0s mesmos que

vigoram para o Direito Administrativo Sancionador, menos ainda para o Direito penal.

Por ser possivel sancionar pessoas juridicas, mostra-se claro que a
responsabilizagdo administrativa ndo parte do mesmo dogma da responsabilidade subjetiva
insita ao Direito Pena. Ademais, o Direito Administrativo pode ser aplicado por autoridades
administrativas ou judiciais. Ja o Direito Penal somente pode ser aplicado por juizes com

jurisdicdo penal.

O éemento formal da sancdo administrativa € o processo administrativo,
sga ele judicia ou extrgjudicia. O elemento forma das sances penais é 0 processo penal.

Esses conjuntos de atos sdo substancialmente distintos. Além do que, a interpretacdo pena é

22 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 3. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 116-127.
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distinta da interpretagdo administrativa, em face de toda uma tradi¢do hermenéutica que busca

a garantia de direitos individuais contra o poder do Estado.

Em regra, em termos de politica repressiva o Direito Penal é mais radical,
em raz&o de poder privar 0 ser humano de sua liberdade, e o principio da intervencdo minima
€, nele, mais acentuado. O interesse publico tem alcance e importéncia maiores no Direito
Administrativo do que no Direito Pena. No primeiro, o foco é a consecucdo do interesse
publico; interessa a Administragdo ver o interesse publico realizado. No segundo, o foco é a

redlizacéo da justica

O legidador pode optar por uma ou outra politica publica repressiva, com
maior ou menor utilizacdo do Direito Pena ou do Direito Administrativo Sancionador. E a
vontade legidativa, de fato, a maior e mais autorizada fonte dos distintos regimes juridicos

impostos ao poder punitivo estatal.

Trata-se, portanto, de delinear os principios que regem o Direito
Administrativo Sancionador e o Direito Pena para estabelecer as suas congruéncias e
distingdes. Nesse sentido, Moreira Neto? afirma que o devido processo legal sancionador,
sem distinguir entre administrativo e penal, contempla pelo menos dez direitos fundamentais
a0s acusados em geral, todos permeados pelos principios da proporcionaidade, da

razoabilidade, da seguranca juridicae da isonomia.

Segundo o autor, tais direitos, conforme a Constituicdo Federal de 1988, se

expressam na garantia de que a administragéo publica so podera fazer o que alei permitir (art.

23 Malgrado a privagdo da liberdade seja uma peculiaridade do Direito Penal, lembre-se que a Constituicéo
Federal prevé: Art. 5°, LXI: "ninguém serd preso sendo em flagrante delito ou por ordem escrita e
fundamentada da autoridade judicidria competente, salvo nos casos de transgressdo militar ou crime
propriamente militar, definidos em lei" [grifo nosso]; e Art. 142, 8 2°: "N&o caberd habeas corpus em
relac8o a punigdes disciplinares militares’.

24 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito administrativo sancionador e direitos fundamentais:
algumas consideragdes sistematicas. Exposicdo resumidamente apresentada no 2° seminario “Boa
Governanca no Sistema Financeiro Nacional”. S8o Paulo, 4 e 5 de setembro de 2008. Disponivel em <
http:/Avww.iiede.org.br/agenda_det.php?id=23 > Acesso em: 17 set. 2010.
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59 11); no acesso a ordem juridica justa (art. 5°, XXXV); na protecédo ao direito adquirido, ao
ato juridico perfeito e a coisa julgada (art. 5° XXXVI); na garantia de ser processado e
sentenciado somente por autoridade competente (art. 5°, XXXVII e LIII); na individualizagéo
da pena (art. 5°, XLV e XLVI); na presuncéo de inocéncia (art. 5°, LVII); na grantia de que
ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal (art. 5°, LIV e
LV); na imparciaidade do juiz garantida pelo dever de motivacéo das decisdes (art. 5°, LX,
art. 93, I1X); na razoavel duragdo do processo (art. 5°, LXXVIII); e na garantia de igualdade

perante a lei, sem distincdo de qualquer naturez (art. 5°, caputel).

A esses, poderiam ser adicionados os da reserva legal e tipicidade (art. 5°,
XXXI1X), da retroatividade da norma mais benéfica (art. 5°, XL), e da licitude dos meios de

obtengéo de provas (art. 5° LV1).

Por seu turno, Osodrio discorre sobre alguns dos principios que regem o

direito sancionador, estabelecendo matizes entre os penais e os administrativos.

Quanto a legdidade®, o autor sustenta que no Direito Administrativo
Sancionador h& san¢des que podem ser aplicadas por autoridades judiciérias, es que a sancéo
adminigtrativa ndo se define em razéo da autoridade que a aplica, mas do ramo juridico a que
pertence. Ademais, ndo h4, na seara administrativa, reserva de lei federal, ao contrério do que
ocorre no terreno penal. Consoante as competéncias proprias, Municipios, Estados e Uni&o
podem legisar sobre sangdes administrativas, inclusive criando e regrando os respectivos
processos sancionadores. Em Direito Penal descabe cogitar de medidas provisdrias na
tipificacdo de infragdes e sancbes. No Direito Administrativo Sancionador ndo ha mesma

restricao.

25 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 3. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 205-207.
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Quanto a tipicidade®® Osdrio recorre & Congtituicdo espanhola de 1978,
cujo artigo 25.1 preceitua que ninguém pode ser condenado ou sancionado por acdes ou
omissdes que no momento em que sdo produzidas ndo constituam delito, falta ou infracgao
administrativa, segundo a legislacdo vigente naguele momento (traduc&o nossa)”’. Verifica-
se que a Constituicdo brasileira, referindo-se apenas a crimes (art. 5°, XXXI1X: "Nao ha crime
sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagdo lega™), deixa uma margem de

liberdade para a tipificago das infragbes administrativas que pode transformar -se em arbitrio.

No entanto, a estreitar essa margem de liberdade, ressalva o autor que o
principio da tipicidade das infracBes administrativas encontra ressonancia no conjunto de
direitos fundamentais, e decorre, ainda, do principio da legalidade previsto no artigo 5°, inciso

I1, da Carta Magna.

No que pertine & retroatividade da norma mais favoravel?®, Osorio entende
gue esse principio, aém de estar expressamente previsto na Carta (art. 5°, XL: "A lei pena
ndo retroagird, salvo para beneficiar o réu."), atende a uma razoavel e raciona politica
juridica de protecdo a valores socialmente relevantes, como a estabilidade institucional e a
seguranca juridica das relacfes punitivas. Sendo essa a politica do Direito penal, ndo seria

outra a orientag&o do Direito Administrativo Sancionador.

H& que se ponderar, entretanto, por prudéncia, que o Direito Administrativo
Sancionador, dado 0 seu maior dinamismo, ndo pode ser equiparado ao Direito Penal neste

aspecto especifico, para fazer retroagir, genericamente, todas as normas administrativas mais

26 OSORIO, Fabhio Medina. Direito administrativo sancionador. 3. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 210-211.

27 CE, 1978, art. 25.1: "Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones o omisiones que en e momento
de producirse no constituyan delito, falta o infraccién administrativa, segin la legislacién vigente en aquel
momento”.

280p. cit., p. 268-271.



benéficas. Ha situacbes conjunturais que demandam a adocéo de determinadas medidas, as
quais sdo acompanhadas das sancles aplicavels aos seu descumprimento, mas cuja vigéncia
se da por tempo relativamente curto. Recomposta a normalidade, ndo faz sentido desnaturar

os descumprimentos havidos com base na retroatividade de nama mais benéfica.

Nada obstante, 0 autor ressalva que, se hd uma mudanca radical de valores,
se o legislador modifica uma orientacdo axiol0gica tida como permanente, € possivel cogitar
da retroatividade. As mudangas das normas inferiores que integram o preceito proibitivo
primério, em regra, ndo retroagem seus efeitos mais favoraveis, salvo quando se trate de
alteracOes radicais nos valores e conceitos que embasavam as normas punitivas, provocando
relevante transformac&o normativa, a qual, a luz da isonomia e por critério de razoabilidade,

haveria que retroagir.

Quanto a0 non bis in iden?® Osorio considera que a idéa
preponderante sempre foi a de excluir a sua aplicabilidade sob o argumento de que os fatos
assumiriam identidades distintas, a partir de 6ticas diferenciadas e val orages autbnomas, bem
como em razdo da independéncia entre as instncias administrativa e penal. Ocorre que,
guando essas instancias atuam de maneira contraditéria, sem manter um minimo de coeréncia,
o0 resultado é o descrédito, a inseguranca juridica e a desproporcionalidade nas respostas do
sistema punitivo, conforme aventamos na introdugdo desta monografia e em linha com o que

dissemos no encerramento do capitulo 1 sobre a percepcdo de um duplo critério de justica

Prosseguindo, o autor esclarece que, na hipétese de estar provada a
inexisténcia do fato ou existir especia circunsténcia que exclua o cardter do crime, v.g.,

exercicio regular de um direito ou estrito cumprimento do dever legal, h& repercussdo em

29 OSORIO, Fahio Medina. Direito administrativo sancionador. 3. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 274-277.



qualquer esfera extrapenal, judicial ou administrativa, desembocando na improcedéncia da

pretensdo acusatoria, dada a necessidade de minima coeréncia no interior do sistema juridico.

De fato, as decisdes judiciais penais repercutem na esfera extrapenal, sgja
em raz&o do artigo 66 do Cadigo de Processo Penal — "N&o obstante a sentenca absolutdria no
juizo criminal, a agdo civil podera ser proposta quando ndo tiver sido, categoricamente,
reconhecida a inexisténcia material do fato" —, sgja em razéo do artigo 935 do Cadigo Civil —
"A responsabilidade civil € independente da criminal, ndo se podendo questionar mais sobre a
existéncia do fato, ou sobre quem sga o seu autor, quando estas questbes se acharem
decididas no juizo criminal". Por seu turno, as decisdes administrativas, embora ndo facam
coisa julgada materia, tém crescentemente repercutido na jurisdicdo penal, inclusive sendo
alcadas a condicdo de requisito de tipicidade criminal, condi¢éo de punibilidade, justa causa

ou elemento perfectibilizante.

Nesse sentido, 0 Mestre aduz que é possivel inverter o raciocinio, de
modo a verificar em que medida as decisdes administrativas influenciam o acance das
competéncias jurisdicionais. Para isso, indica que o Supremo Tribuna Federal, no HC
81.611-DF, julgado em 10.12.2003, decidiu que, em matéria de crime de sonegacdo fiscal, é
imprescindivel aguardar pela formagdo administrativa do tributo, entendida como requisito de

tipicidade crimina ou condicdo objetiva de punibilidade.

No que diz com a culpabilidade®, Ostrio assinala ser decorrente da idéia de
presuncdo de inocéncia, mas fundamentalmente conectada com a possibilidade de uma
razodvel defesa das posicdes juridicas do imputada Embora seja principio insito ao Direito

Pend, dada asubjetividade de que se reveste, a culpabilidade encerra um forte significado de

30 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 3. ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 346-371; p. 378-379.
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evitabilidade. Baseia-2 em um juizo normativo e traduz as nocgdes de exigibilidade ou
inexigibilidade de conduta diversa, isto é, a possibilidade, ex ante, de abster-se de praticar a

acdo ilicita.

Nesse sentido, a culpabilidade é fundamento da pena, porque esta se dirige a
pessoas capazes de evitar os atos ilicitos. Trata-se da inobservancia de deveres objetivos de
cuidado. Vale dizer: ainda que o agente comprove que ignorava a ilegalidade de seu
comportamento, e que ndo havia vontade de produzir o resultado, deve demonstrar que

procedeu de maneira cuidadosa, prudente e razoavel.

Assim, a culpabilidade das pessoas juridicas remete a evitabilidade do fato e
aos deveres de cuidado objetivos que se apresentam encadeados na relagdo causal. Havendo
obrigagBes normativamente previstas de a pessoa juridica alcancar determinados resultados ou
evitar certos efeitos ou atos, resulta possivel sancionar, de forma objetiva, as agbes omissivas
ou comissivas violadoras desses preceitos, mesmo na esfera penal, como previsto nos delitos
ambientais (Lei n° 9.605, de 1998), embora mais acentuadamente no campo do direito

administrativo.

Por fim, relativamente & individualizacgo da pena®, Ostrio considera haver
direito subjetivo publico perante o Estado-Juiz, aplicavel analogamente as autoridades
administrativas competentes, a uma fundamentacdo adequada, nos moldes do art. 59 do
Cadigo Pena (culpabilidade, no sentido de evitabilidade, antecedentes, conduta social, no
sentido de responsabilidade social das empresas, motivos, circunstancias e consequéncias do
fato). A motivagdo é condicdo de validade do ato administrativo, inclusive dos sancionadores,

ligando-se ao principio da individualizagdo da sancdo, o qual também se aplica as pessoas

31 OSORIO, Fahio Medina. Direito administrativo sancionador. 3. ed. S8 Paulo; Revista dos Tribunais,
2009, p. 373-374.
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juridicas, iguamente dotadas de peculiaridades relevantes, com o objetivo de assegurar

sancOes proporcionais.

De todo modo, o que se pode concluir é que ndo ha um ius puniendi estatal
unit&rio, e que os principios constitucionais sancionadores aplicam-se a ambos os ambitos,
pena e administrativo, com algumas diferenciaces, mas insuficientes para, sob esse prisma,
conferir alguma prevaléncia a um deles como instrumento exclusivo de tutela da ordem

econdbmica.

Sobre a comunicabilidade entre as esferas administrativa e penal, e a
repercussdo das decisdes num e noutro desses ambitos, em especial no que concerne aos
crimes contra a ordem tributé&ria e contra o sistema financeiro, vale registrar a critica
contundente de Feldens® sobre o que denomina uma porta aberta a0 ®ntrole politico do

crime.

Segundo esse autor, a despeito de se constituirem como crimes de acdo
pena publica incondicionada, os fatos sdo previamente investigados no ambito da Receita
Federal e do Banco Central, respectivamente, de onde emanam as pegas ¢ informagdo que
subsidiam aacéo pena aser proposta pelo Ministério Publico. Indaga Feldens se em situagbes
gue tais, haveriam o Ministério Publico e o Poder Judici&rio de submeter-se ao entendimento
tragado na drbita administrativa da Receita Federal ou do Banco Centra, e qua seria o nivel
de "obediéncia hermenéutica’ do Poder Judiciario em face de uma decisdo adotada na esfera

administrativa.

32 FELDENS, Luciano. Tutela penal de interesses difusos e crimes do colarinho branco. Porto Alegre:
Livrariado Advogado, 2002, p. 203-208.
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A ilustrar sua perplexidade, o autor colaciona decisdo da Segunda Turma do

Supremo Tribunal Federal no HC 81.324:

"Crime contra 0 Sistema Financeiro. Concluido o julgamento de habeas
corpus(v. Informativo 258) impetrado contra acérdéo do STJ, que negara ao
paciente o trancamento da acdo penal por falta de justa causa sob o
fundamento de que a decisdo administrativa proferida no ambito do Banco
Centra ndo vincula o Poder Judici&rio, por serem independentes as
instancias pena e administrativa. Tratavase, na espécie, de paciente
denunciado por crime contra o sistema financeiro nacional, com base
exclusivamente na representacdo criminal encaminhada pelo Banco
Central, sendo que, posteriormente, o préprio Banco Central veio a
reconhecer a normalidade da conduta do paciente, determinando o
arquivamento do processo administrativo. A Turma deferiu o writ para
determinar o trancamento da acdo pend por falta de justa causa, por entender
que, no caso concreto, a dentincia ndo tem mais fundamento, ja que baseada
unicamente na representacdo do Banco Central, que veio a considerar a
conduta relatada como licita HC 81.324-SP, rel. Min. Nelson Jobim,
12.3.2002." [grifos nossos]

Entende Feldens que essa decisdo conferiria a0 Banco Central poderes
equivalentes ap do Supremo Tribunal Federal, porquanto |he permite afirmar, em Ultima
instancia (administrativa), acerca da inocorréncia de fato com possivel repercussdo pena, e
gue a audida decisio estabeleceria o "controle politico do crime", pois que desoca
sensivelmente o foco de tensdo e de andlise do Direito, emigrando-o do Poder Judiciério para
fazé-lo residir junto aos érgfos de fiscalizagdo do Poder Executivo, 0s quais, assim, passam a
deter a responsabilidade — e o poder — de afirmar, com inquestionavel autoridade, sobre a

inexisténcia de fato criminoso passivel de investigacdo na esfera judicial.

N&o parece possivel concordar com esse entendimento, permissa maxima
vénia. A uma porque, nos crimes contra a ordem tributéria, ha expressa determinacdo legal
conferindo & Receita Federal a prerrogativa da representacéo fiscal para fins penais, conforme
o artigo 83 da Le n° 9.430, de 1996, com a redacdo dada pela Medida Provisoria n® 497, de

27.7.2010:
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"Art. 83. A representacdo fiscal para fins penais relativa aos crimes contra a
ordem tributaria previstos nos arts. 1° e 22 da Lei no 8.137, de 27 de
dezembro de 1990, e aos crimes contra a Previdéncia Social, previstos nos
arts. 168-A e 337-A do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 -
Cadigo Penal, serd encaminhada ao Ministério Publico depois de proferida a
decisdo final, na esfera administrativa, sobre a exigéncia fiscd do crédito
tributario correspondente.”

A redac&o origina desse dispositivo, de 1996, era:

"Art. 83. A representacdo fiscal para fins penais relativa aos crimes contra a
ordem tributéria definidos nos arts. 1° e 2° da Lei n° 8.137, de 27 de
dezembro de 1990, sera encaminhada ao Ministério Plblico gpés proferida a
decisfo final, na esfera administrativa, sobre a exigéncia fiscal do crédito
tributario correspondente.”

A duas porque, nos crimes contra 0 sistema financeiro, o Banco Central €
obrigado a comunicar ao Ministério Publico os indicios da prética, em tese, de ilicitos penais,

por for¢a do artigo 9° da Lei Complementar n° 105, de 2001

Tais indicios sdo obtidos a partir das averiguacdes ef etuadas no exercicio da
atividade fiscalizadora em ambito administrativo, mas sdo, apenas, indicios, a serem
substanciados por investigaces complementares a cargo das autoridades policiais ou do
proprio Parqguet (ndo cabe, aqui, discutir eventuais prerrogativas investigatorias). Note-se que
a decisdo do STF afirma, conforme nela grifamos, que a dentincia do Ministério Publico foi

feita"com base exclusivamente na representacdo criminal encaminhada pelo Banco Central”.

Posi cionamentos ideol 6gicos a parte, 0 problema, ao que parece, ndo esta na
duplicidade ou na multiplicidade de instrumentos juridicos de tutela da ordem econdmica, isto
€ ndo se trataria de uma questdo juridico-dogmatica, mas, ssim, de uma melhor definico,
distribuicdo e gestdo do sistema punitivo, de modo a conferir maior sintonia e coeréncia as
decisbes prolatadas, facam elas coisa julgada material ou ndo, tenham elas repercussdo em

esfera diversa ou ndo, sejam elas, ainda, perfectibilizadoras de ilicitos em outro ambito.
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2.3 Jurisdicdo Unica

De mais a mais, 0s atos administrativos, inclusive os sancionadores, estéo
submetidos ao controle de legalidade, pelo Poder Judiciario, entendida esta sempre no sentido
mais amplo defluente da Carta de 1988, por consequéncia da garantia fundamental prevista no
seu artigo 5°, inciso XXXV: "A lel ndo excluira da apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou

ameaca a direito”.

O sistema de jurisdicdo Unica est4 consagrado na Congtituicdo Federal, de
1988, no artigo 5°, XXXV: "A Le ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou

ameaca a direito".

Além desse regime de controle da legalidade dos atos e das atividades
administrativas, ha o sistema de jurisdicdo dual, nascido na Franga e acolhido na Itdlia, na
Alemanha e no Uruguai, dentre outros paises, o qual consagra duas ordens jurisdicionais:
uma, ao Judiciario; outra, a 6rgdo préprio do Executivo, denominado Contencioso
Administrativo, ao qual incumbe conhecer e julgar, em cardter definitivo, as lides em que a
Administracdo Publica € parte (autora, ré ou parte interessada), caracterizando uma justica

propria para a Administracéo, e que faz coisa julgada.

O sistema de jurisdicdo dual chegou a ser previsto no Brasil em sede
constitucional, como se vé no artigo 111 da Emenda n° 1, de 1969, a Congtituicdo Federa de
1967: "Art. 111 A lel podera criar contencioso administrativo e atribuir-lhe competéncia para
0 julgamento das causas mencionadas no artigo anterior”. O artigo anterior se referia a litigios
decorrentes de relagdes de trabalho dos servidores com a Unido, autarquias e empresas
publicas federais. No entanto, a sua implementacdo necessitava de lei, a qual nunca foi

promulgada.
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Portanto, vigora no Brasil o sistema de jurisdi¢cdo Unica, segundo o qua
todos os litigios entre particulares ou entre os particulares e o Estado ou, ainda, entre duas
entidades publicas, seriam solucionados por juizes e Tribunais do Poder Judiciario. Seriam

porque, conforme Gasparini: >

"A Lel Maior excepciona essa regra ao atribuir, [...], privativamente, a0
Senado Federa a competéncia para processar € julgar o Presidente e 0 Vice-
Presidente da Republica, nos crimes de responsabilidade, os Ministros de
Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica, nos
crimes da mesma natureza conexos com aqueles (art. 52, 1, da CF, com a
redacéo dada pda EC n. 23/99), e para processar e julgar os Ministros do
Supremo Tribuna Federal, o Procurador-Geral da Republica e o Advogado-
Geral da Uni&o [sic], nos crimes de responsabilidade (art. 52, 11, da CF)."

Certamente por falha de revisdo ou de impressdo, a citacdo acima, extraida
da obra do Mestre, ndo menciona os membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho
Nacional do Ministério Publico, incluidos pela Emenda Constitucional n° 45, de 30.12.2004

(DOU de 31.12.2004, p. 1).

Quanto ao exercicio, pelo Senado, da competéncia privativa prevista no

artigo 52, | e 11, da Constituicio Federal, ensina Nery Junior:*

"O Senado exerce dtividade jurisdiciona atipica, nos casos de sua
competéncia privativa descritos na CF 52 | e [l. Mesmo exercendo jurisdi¢do
strictu sensy, ndo € orgdo b Poder Judiciario. Nas hipo6teses mencionadas
nos incisos | e Il 0 Senado exerce, iguamente, funcdo politica, razéo pela
qual essa atividade ndo pode ser revista pelo Poder Judiciario. Por estes
fundamentos, os efeitos vinculantes da simula do STF, nos casos permitidos
pela CF 103-A, ndo se aplicam ao Senado quando pratica as atividades da
CF521ell"

Depreende-se, assim, que 0 sistema de jurisdicdo Unica ndo se caracteriza
pela exclusividade do Poder Judiciério para dirimir os conflitos e os litigios, mas, sim, por

fazerem as suas decisdes, e somente as suas, coisa julgada material. Conforme Temer:

33GASPARINI, Diogenes. Direitoadministrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 1040.
34 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Constitui¢do federal comentada e legislacdo
constitucional . 2. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 400, n. 6.
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"Quaquer do povo, qualquer érgéo publico, qualquer tribuna administrativo
podera 'dizer o direito’ que deve ser aplicado a diriméncia de uma
controvérsia. Nao estara, contudo, exercendo a jurisdicdo no sentido
rigorosamente cientifico que lhe empresta a Congtituicdo, ao atribui-la ao
Poder Judicidrio. E que tais decisdes poderfio ser levadas, sempre, ao
Judiciério, para que ali, escoados os recursos, se opere a 'definitividade’ da
decisdo. De outro lado, ainda que a parte litigante no Executivo ou no
Legidativo veja evidenciada a inexisténcia de direito que aicerce sua
pretensdo; ainda que se utilize de todos os recursos administrativos buscando
amparo paa suas razes; nem assim podem tais érgéos do Poder, utilizando-
se daforga, compelir o particular afazer, a ndo fazer, a pagar, a entregar ou a
ndo entregar. SO ao Judicidrio se confere tal competéncia.”

2.4 Controledelegalidade

Segundo a doutrina, o controle jurisdicional dos atos administrativos
praticados no exercicio de competéncia discriciondria é possivel e necess&rio, mas sua
extensdo é restrita a afericdo da legalidade, considerada esta no conceito ampliado sob o

prisma axiol 6gico advindo da Constitui¢ao Federal de 1988.

Méelo® entende ndo ser suficiente que a atuagio administrativa se dé com
base nas dternativas legais, sendo possivel, no ambito judicial, em sede de razoabilidade,
verificar se essa atuagdo revelou-se, no caso concreto, de modo consentdneo com as
circunstancias e com a finaidade colimada pela norma. Coelho¥ ressalta gue a opcéo
discricionaria ndo é um "cheque em branco” a permitir opgdes desarrazoadas, personalissimas
ou ofensivas aos vetores axioldgicos do ordenamento juridico, ndo sendo a atividade

administrativa, portanto, imune ao controle jurisdicional.

Por seu turno, Medauar® ensina que o conceito de discricionariedade
evoluiu da mera necessidade de atender aos requisitos de competéncia e forma para

incorporar, também, a exigéncia de nexo entre 0 ato administrativo e seus antecedentes ou

35TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional . 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 170.

36 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009,
p. 953-954.

37 COELHO, Paulo Magalhdes da Costa. Controle jurisdicional da adm inistracdo publica S&o Paulo:
Saraiva, 2002, p. 49.

38M EDAUAR, Odete. Controle da administragdo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 177.
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circunstancias de fato, tornando possivel, assim, o controle jurisdicional do motivo. Para
Técito®, se ndo existe 0 motivo ou se dele o agente extraiu consequéncias incompativeis com
o direito aplicado ao caso concreto, o ato sera nulo por violagdo da legalidade, e aduz que ndo
sO o erro de direito, mas também o erro de fato autorizam a anulag&o jurisdicional do ato

administrativo.

Conectada com a doutrina, a jurisprudéncia é forte no sentido de dar eficacia
aos principios e garantias fundamentais albergadas constitucionalmente, de modo explicito ou
implicito, da razoabilidade, da proporcionaidade, da licitude dos meios de obtencdo de
provas, da tipicidade e ampla defesa (conceitos indeterminados), e da individualizagéo da

pena.

Sobre a razoabilidade e a proporcionalidade, veja-se 0 Recurso em Mandado
de Seguranca RMS n° 16.536/PE™, relativo & aplicacdo da pena de demissio a servidor

publico estadual, em sede de processo administrativo disciplinar (PAD):

"RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA. [...].

1. E sabido que em tema de controle judicial dos atos administrativos, a
razoabilidade, assm como a proporcionaidade, fundadas no devido
processo legal, decorrem da legalidade, por isso que podem e devem ser
analisadas pelo Poder Judiciario, quando provocado a fazé-lo.

2. A pena de demissdo deve ser revista pelo Poder Judiciério, quando
desarrazoada e desproporciona ao fato apurado no PAD, o que ocorreu nos
presentes autos. Precedentes do STJ.

3. Recurso ordinario em mandado de seguranga provido".

Vae a pena destacar o seguinte trecho do voto do Ministro Relator, no
referido RMS, por conter firme assentamento quanto ao controle jurisdiciona vis-avis o

binbmio "conveniéncia e oportunidade":

39TACITO, Caio. Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1975, p.60.
40 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. 62 Turma. RMS n° 16.536/PE. Relator: Celso Limongi. Brasilia, DF,
2 fev. 2010. DJe de 22.2.2010.



"[...]. Com o advento da Constituicdo da Republica de 1988, foi ampliado o
conceito de legalidade, sob o prisma axioldgico. Dentro desse conceito
amplo de legdidade, a atividade administrativa deve estar pautada nos
principios gerais de direito e nos principios congtitucionais, sob pena de ser
considerada ilegal, por ndo atender aos fins publicos colimados no Estado
Democrético de Direito. [..]. Analisar a razoabilidade do ato
administrativo, bem como a proporcionalidade, ndo € analisar a
conveniéncia e a oportunidade da Administracéo. E, em termos efetivos,
garantir a propria legalidade da decisad’ [grifo nosso).

Quanto a garantia da licitude dos meios de obtencéo de provas, anote-se a
Apelaco Civel n° 2008.70.00.023414-0/PR*, a qual versou, em termos principais, sobre a
exigéncia de sindicancia como requisito para a instauracdo de processo administrativo

disciplinar:

"ADMINISTRATIVO. AUDITOR FISCAL. RECEITA FEDERAL [...].
Nos termos do art. 143 da Lei n° 8.112/90, ndo é obrigatdria a realizacéo de
sindicancia prévia ap processo administrativo disciplinar. [...]. Ndo ha que
confundir a atividade fiscal da Receita Federal, enquanto érgdo fazendario,
com a atividade administrativa do ente publico (a Unido), perante o qua o
servidor exerce cargo publico.

Os dados cobertos pelo sigilo fiscal e bancario ndo podem ser utilizados em
processo administrativo, inquérito ou acdo judicia sem prévia autorizagéo
judicial, sob pena de ser considerada provailicita".

No que diz com a aplicacdo dos principios da tipicidade e da ampla defesa,
vale colacionar o Recurso em Mandado de Seguranca RM S 1P 24.699/DF*, o qual tratou da
aplicacdo da pena de demissdo por ato de improbidade administrativa, com base em preceito

diverso do indicado pela comissdo de inquérito:

"PROCESSO ADMINISTRATIVO. DEMISSAO. [.]. ATO DE
IMPROBIDADE.

1L[.].

2. A autoridade administrativa esta autorizada a praticar atos discricionarios
apenas quando norma juridica vélida expressamente a ela atribuir essalivre
atuacdo. Os atos administrativos que envolvem a aplicagdo de " conceitos
indeterminados’ estdo sujeitos ao exame e controle do Poder Judiciario.
O controlejurisdicional pode e deveincidir sobre os elementos do ato, a
luz dos principios que regem a atuacdo da Administracéo.

41 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL, 42 Regido. Apelagdo Civel n° 2008.70.00.023414-0/PR. Relator:
Sérgio Renato Tejada Garcia. Porto Alegre, RS, 16 dez. 2009. DE de 26.1.2010.

42 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 12 Turma, RMS n. 24.699/DF, Relator: Eros Grau. Brasilia, DF, 30
nov. 2004. DJ de 1.7.2005.



3. Processo disciplinar, no qual se discutiu a ocorréncia de desidia --- art.
117, inciso XV da Le n. 8112/90. Aplicacdo da penalidade, com
fundamento em preceito diverso do indicado pela comissdo de inquérito.
A capitulacdo do ilicito adminigtrativo ndo pode ser aberta a ponto de
impossibilitar o direito de defesa. De outra parte, 0 motivo apresentado
afigurou -se invalido em face das provas coligidas aos autos.

4. Ato de improbidade: a aplicacdo das penalidades previstas na Lei n.
8.429/92 ndo incumbe a Administracdo, eis que privativa do Poder
Judiciario. Veificada a prética de atos de improbidade no ambito
administrativo, caberia representacdo a0 Ministério Pdblico para
gjuizamento da competente acdo, ndo a aplicacdo da pena de demissdo.
Recurso ordinério provido". [grifos do autor]

Quanto ao principio da individualizacdo da pena, conectado com o principio

da proporcionalidade, tem-se 0 Mandado de Seguranca MS n° 426.680-6, OE™:

"MANDADO DE SEGURANCA - ATOADMINISTRATIVO [...] - PENA
MAXIMA ENAOUNICA [..].

1L[..].

2. O principio da individuaizacdo da peng [...], também é aplicavel na
esfera administrativo- disciplinar.

3. O principio do devido processo legal sob o enfoque material, também
conhecido como principio da proporcionaidade, aplicase a todas as
espécies de atos dos poderes plblicos, de modo que vincula o legislador, a
administracéo e o judiciario.

4, O preceito secundério do inc. XLI, do art. 213, da Lel Complementar do
Estado do Parana n° 14/82 (Penalidade: demissdo), com redacdo dada pela
Lei Complementar n° 892001, regula-se congtitucional somente se
interpretado como sendo a pena maxima e ndo como pena Unica, a fim de
possibilitar a andlise subjetiva e individualizadora da conduta, [...].

5. Caracteriza-se como ilegal, e passivel de ser impugnado via mandado de
seguranca, o ato contrario alei ou, ainda que conforme alei, mas contrario a
Congtituicdo Federd.

6. N&o obstante o Judicidario ndo possa substituir a Administracdo, na
punicdo do servidor, pode determinar a esta, em homenagem ao principio da
proporcionalidade, a aplicacdo de pena menos severa, compativel com afata
cometida.

700"

Por fim, parece-nos interessante colacionar 0 Recurso em Mandado de
Seguranca RM S P 25.627/DF, que também tratou da aplicagdo de pena de demissdo a
servidor publico por ato de improbidade, malferindo o principio da proporcionaidade. A

guestdo, nesse caso, € que foi negado provimento ao recurso ordindrio apenas em razéo da

incidéncia do artigo 128 do Cadigo de Processo Civil, o qual determina ao juiz decidir a lide

43 TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO PARANA. MS n° 426.680-6, OE. Relator: Lauro Augusto
Fabricio de Melo. Curitiba, PR, 19 out. 2007. DJ de 7.12.2007.
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nos limites em que foi proposta, nada obstante ter sido antecipado o entendimento de que a

reprimenda ndo se coadunara com o principio da proporcionalidade. Vea-se:

"ADMINISTRATIVO. [..]. SERVIDOR PUBLICO. DEMISSAO POR
ATO DE IMPROBIDADE. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE.
PENA MENOS SEVERA. ART. 128 DO CPC.

[...]. Embora ndo caiba ao Judiciario substituir-se a Administragdo, em tema
de punicdo do servidor, cabe Ihe determinar a esta a aplicagdo de reprimenda
menos severa, compativel com afalta cometida e a previsio legal. Incidéncia
do art. 128 do CPC -- que manda o juiz decidir a lide nos limites em que foi
proposta --, dado que a inicial ndo pede, nem mesmo alternativamente, pena
mais branda que a demissdo. Segundo o processo disciplinar, conduzido
regularmente, 0 investigado respondeu por atos de improbidade em
processos licitatdrios, 0 que acarreta a pena de demissdo, naforma dalei de
regéncia. Conclusio diversa demandaria exame e reavaliagdo de todas as
provas colhidas, procedimento incomportével na via estreita do mandado de

seguranca. Recurso ordinério a que se nega provimento”. *

O caso parece inserir-se na questdo da comunicabilidade entre as instancias
administrativa e judicial e suas repercussies. Parece a ele aplicar-se o artigo & da Lei n°
9.784, de 29.1.1999, verbis: 'Os processos administrativos de que resultem san¢Oes poder&o
ser revistos, a qualquer tempo, a pedido ou de oficio, quando surgirem fatos novos ou

circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a inadequagdo da sancéo aplicada”.

Vése que a doutrina e a jurisprudéncia sdo fortes em assentar que as
decisdes administrativas sancionadoras se submetem a um controle de legalidade, pelo
judiciario, que ndo mais pode ser visto como restrito aos aspectos de competéncia e forma. Ao
contr&rio, sob 0 manto da legalidade sdo examinados os aspectos da razoabilidade, da
proporcionalidade, do motivo, da finalidade, da prova ilicita, da individualizagdo da pena e da

sancao aplicada com base em conceitos indeterminados ou fluidos.

44 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 12 Turma, RMS n. 25.627/DF, Relator: Carlos Ayres Britto. Brasilia,
DF, 15 mai. 2007. DJ de 19.10.2007.
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2.5 Coisajulgada

Visto que somente as decisdes prolatadas pelo Poder Judici&rio podem
assumir o atributo de coisa julgada material, cabe fazer uma pequena digressdo sobre esta,
visa-vis a coisa julgada formal. Diz a Lei de Introducédo ao Cédigo Civil, artigo 6° 8 3%
"Chama-se coisa julgada ou caso julgado a decisdo judicial de que ja ndo caiba recurso”. E 0
artigo 467 do Cdédigo de Processo Civil: "Denominase coisa julgada material a eficacia, que
torna imutavel e indiscutivel a sentenca, ndo mais sujeita a recurso ordinario ou

extraordinario”.

Santos® ensina que da coisa julgada formal resulta a imutabilidade da
sentenca no mesmo processo em que foi proferida, isto € ndo é mais possivel a sua reforma
nesse mesmo processo. A essa qualidade se acrescenta outra, que lhe da autoridade para aém
do processo em que foi prolatada, qual sgja, a vontade da lei, que se contém no comando
emergente da sentenca, e que corresponde a expressdo da vontade do Estado de regular
concreta e definitivamente o caso decidido, tornando a decisdo indiscutivel, imutavel, a
impedir que a relacdo de direito materia decidida, entre as mesmas partes, sgja objeto de
reexame N0 Mesmo OU em Outro processo, pelo mesmo ou outro juiz ou tribunal. A essa outra

qualidade se d& 0 nome de coisa julgada material.

Assim, coisa julgada formal significa a imutabilidade do comando
emergente de uma sentenca, com efeito restrito ao processo no qual foi prolatada, em face da
preclusdo ou do esgotamento de todos os recursos previstos em lei. E coisa julgada material, a
imutabilidade do comando emergente de uma sentenca, irradiado para fora do processo no
qgua foi prolatada, e revestida de autoridade impeditiva de seu reexame, no mesmo ou em

outro processo, pelo mesmo ou outro juiz ou tribunal.

45 SANTOS, Moacyr Amaral. Primeiraslinhas de direito processual civil. 8. ed. Saraiva, 1985, 3v., p. 44.
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Feita essa breve digressdo, temse por assentado que a decisdo
administrativa sancionadora, definitiva em seu ambito proprio, embora ndo faca coisa julgada
material, faz coisa julgada formal. Seria de se indagar, entdo, se a coisa julgada formal
administrativa seria passivel de se revestir de autoridade de coisa julgada material se, e
somente se, 0 Poder Judiciario, no exercicio do controle de legalidade insito a jurisdicdo

Unica, considera-la livre de qualquer vicio.

2.6 Reexamedemérito

Cumpre lembrar que nesta monografia ndo se esta tratando dos atos
administrativos ou da atividade administrativa em geral, mas, sim, da atividade administrativa
sancionadora, decorrente de processo administrativo punitivo e de julgamento monocrético ou
colegiado em primeiro grau, com recurso a um segundo grau de decisdo colegiado ou

monocréatico.

Um breve paréntesis. Nos processos administrativos punitivos conduzidos
pelo Banco Central do Brasil, a decisdo de primeiro grau cabe ao diretor de fiscalizacgo
(monocratico) e o recurso é decidido pelo Conselho de Recursos do Sistema Financeiro
Naciona (colegiado). Naqueles conduzidos pela Comissdo de Vaores Mobiliérios, a decisdo
de primeiro grau cabe a diretoria da Comissdo (colegiado) e o recurso € decidido pelo
Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional (colegiado). Ja naqueles de que trata a
Lei n°9.613, de 3.3.1998 ("lavagem de dinheiro") a decisdo de primeiro grau cabe ao plenario
do Conselho de Controle de Atividades Financeiras - COAF (colegiado) e o recurso €
decidido pelo Ministro de Estado da Fazenda (monocrético). Por ndo ser o tema desta
monografia, Nndo nos alongaremos nessa seara, mas deixamos essa indicagdo como provocagao

para estudo posterior.



Nos atos administrativos em geral, o mérito se traduz no binémio
"converiéncia e oportunidade”. Gasparini* entende que cabe & Administracdo escolher um
dentre vérios comportamentos que a lei prescreve, e escolha se faz por critérios de
conveniéncia, que significa o atributo do ato no sentido de interessar, convir ou satifazer o
interesse publico, e de oportunidade, que traduz o momento adequado a satisfacéo desse
interesse. Assim o bindmio "conveniéncia e oportunidade" configuraria 0 mérito do ato.
Nessa linha, 0 autor afirma que os aspectos de conveniéncia e oportunidade ndo podem ser
objeto de controle jurisdicional. A autoridade jurisdicional pode dizer o que é legal ou ilegdl,

mas ndo 0 que € oportuno ou conveniente e o que € inoportuno ou inconveniente.

Ja para Di Pietra”, a discricionariedade € um poder delimitado peviamente
pelo legislador. Este, ao definir determinado ato, intencional mente deixa um espago paralivre
decisio da Administracdo Publica, legitimando previamente a sua opcda de modo que
qualquer delas serd legal. Dai por que ndo poderia 0 Poder Judiciario invadir esse espaco
reservado ao administrador, pois, caso contré&rio, estaria substituindo, por seus proprios
critérios de escolha, a opcéo legitima feita pela autoridade legalmente competente com base
em razbes de oportunidade e conveniéncia que ela, melhor do que ninguém, pode decidir

diante de cada caso concreto.

A atividade administrativa, entendida como: "a gestdo, nos termos da lei e
da moralidade administrativa, de bens, interesses e servicos publicos visando o bem comum”
(GASPARINI, 2010, p. 107) ndo compreende os poderes de disposicdo e de renincia, 0s
quais séo detidos pelo Estado. Ao contrario, a ela se aplica o principio da indisponibilidade,

do qual resulta o poder-dever de agir.

46 GASPARINI, Diogenes. Direitoadministrativo. 15. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2010, p. 149.
47Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 202.
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Assim, a instauracdo de um processo administrativo sancionador , destinado
a apurar infragdes praticadas pelos administrados e por aqueles que, embora ndo integrem a
administragdo publica, com ela mantenham vinculos especiais e determinados em lei, € uma
expressdo do poder-dever de agir. Detectada a infragdo, instaurase 0 processo para
estabelecer o contraditério e a ampla defesa, aplicando-se, se for 0 caso, a sancéo

correspondente.

Portanto, quando se fala em reexame judicia de mérito de decisdes, em
processos administrativos sancionadores, ndo se esta falando de reexame da conveniéncia
nem da oportunidade, mas, sim, de reexame relativo a competéncia, a forma e ao conteiido da
decisdo, para examina-la quanto a razoabilidade, a proporcionalidade, ao motivo, a finalidade,
a existénecia de prova ilicita e a observancia da individualizagdo da pena, enfim, quanto a

legalidade em seu sentido amplo.

Tome-se, entdo, hipoteticamente, uma decisdo sancionadora, no ambito
administrativo, da qual néo caiba mais recurso nesse ambito, e, portanto, assm caracterizada
como coisa julgada formal. Seria de se indagar se tal decisdo, submetida ao crivo judicial
guanto a competéncia, a forma e a legalidade em seu sentido amplo, conforme antes descrito,

assumiria a condic&o de coisa julgada material.

Cremos que a resposta sgja ndo. A regra € que somente as decisoes judiciais
das quais ndo caiba mais recurso fazem coisa julgada material. Na hipétese, a decisdo de
mérito é administrativa; ndo judicial. Jaa decisdo judicial que isentou a decisdo administrativa
de qualquer vicio quanto a competéncia, a forma e a legalidade, em seu sentido amplo, essa
sim faz coisa julgada material, ou sgja quanto a esses aspectos a decisdo administrativa ndo

mais podera ser atacada.



No entanto, Boas Cueva™® sustentou, em semindrio sobre governanca no
sistema financeiro nacional, que ndo ha, entre nds, uma orientacdo jurisprudencial que permita
estabelecer com clareza quais s0 os limites da vedagdo ao bis in idem. Recorrendo ao direito
comparado, o palestrante mostrou que ra experiéncia da corte constitucional espanhola, entre
1999 e 2003, prevaleceu o entendimento de que a vedacdo ao bis in idem constituia
proibicédo absoluta a instauracgéo de processos acer ca de fatos e fundamentos idénticos,
ainda que por instancias tao diversas como a penal e a administrativa entendimento este
gue desde entdo foi relativizado, em vista de outros interesses dignos de tutela, corporificados,
entre outros, no principio da prevaéncia da jurisdicdo pena e no principio da

proporcionalidade. [grifo nosso].

Prosseguindo em sua andlise, 0 autor afirma que casO 0S Processos
sancionadores tenham sido instaurados por autoridades estatais diversas, deve-se verificar se
ha comunicabilidade de instancias com base na regra do Codigo de Processo Penal: deciséo
absolutdria penal fundada na negacéo do fato ou da autoria certamente repercute na esfera
administrativa, se ndo houver residuo infracional. O inverso, ou sga, a repercussdo da
decisdo absolutéria administrativa fundada nos mesmos pressupostos na jurisdicao

penal tende crescentemente a ser verdadeir 0. [grifo nosso]

Para encerrar este capitulo, registre-se dois pequenos excertos da palestra
proferida por Mendes® na abertura do seminério "Infracdes e Sancdes nos Servicos Plblicos

Regulados — Poder de Fiscalizagdo, Poder de Policia, Poder Sancionador”, ocorrido em

48 BOAS CUEVA, Ricardo Villas. Autoridades administrativas independentes e o principio do non bisin
idem. Palestra proferida no 2° Seminério “Boa Governanga no Sistema Financeiro Nacional”. Sdo Paulo, 4 e 5
de setembro de 2008. Disponivel em <http:/Avww.iiede.org.br/agenda_det.php?id=23 > Acesso em: 17 set.
2010.

49 MENDES, Gilmar Ferreira Conferéncia de abertura do 2° Seminario " Infragdes e San¢des nos Servigos
Publicos Regulados — Poder de Fiscalizagdo, Poder de Policia, Poder Sancionador" . Brasilia, 5 e 6 de
outubro de 2010. Disponivel em < http://www.iiede.org.br/noticias_det.php?d=650> Acesso em: 11 out.
2010.
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Brasilia, em 5 e 6 de outubro de 2010, e dos quais se pode extrair ab menos um lampejo de

caminhos a serem trilhados, inclusive gquanto ao tema desta monografia:

"De aguma forma a ineficiéncia do sistema administrativo acaba por
sobrecarregar a Justica. Temos que pensar esse modelo de cultura
judicialista: ou as pessoas obtém seus direitos no ambito da administragéo,
ou 6 resta a dternativa da justica. Precisamos dialogar com franqueza, todos
0s setores envolvidos, para entender complexidade, que aumenta o risco
Brasil e gera uma inseguranca juridica’.

"Temos muitas indefini¢des, muitos mecanismos de controle, e 0s processos
judiciais tendem a se eternizar. Precisamos sair desse quadro de gambiarras

institucionais, criando um processo decisdrio mais célere e transparente, para
dar um salto de qualidade e atingir outro padréo civilizatorio".

De fato, as decisbes adotadas na esfera administrativa, em especial as
sancionadoras, ndo raro apenas tangenciam as garantias constitucionalmente previstas,
deixando de aplicar principios como os da razoabilidade, proporcionalidade, individualizagéo
da pena, tipicidade, retroatividade da norma mais favorével, culpabilidade, dentre outros
tantos. Ha, também, uma profusdo de ritos processuais variados, estabelecidos em decretos,
portarias e resolugdes, sendo a Lei n° 9.874, de 1999, conhecida como a Lei Gera do
Processo Administrativo, aplicada a eles apenas subsidiariamente, com as consequentes
dificuldades que isso traz ao exercicio da ampla defesa. Por outro lado, ndo se pode descartar
que o rigorismo do controle sobre os agentes publicos, sob a espada da lei de improbidade
administrativa, pode levar a um cumprimento estrito e literal das leis e regulamentos,

deixando ao Poder Judiciario a melhor aplicagdo do direito.
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3 SANCAO ADMINISTRATIVA E PENAL - NATUREZA E
DISTINCOES

Ainda que tenhamos afirmado antes, com base no entendimento de Osdrio,
de que ndo h4 distingBes relevantes entre san¢Bes administrativas e penais, sob um prisma

axioldgico, cumpre prospectar o tema com vistas a confirmar tal entendimento.

3.1 Sanc¢docomo género

Na amplitude do conceito, a san¢do configura uma garantia assecuratoria do
cumprimento de uma regra. Antecede, mesmo, a figura do Estado, no sentido de que os
descumprimentos de regras estabelecidas por determinada comunidade eram sancionados pela
propria comunidade sob um prisma de restri¢des impostas a0 infrator. Considere-se, ainda, as
sancOes aplicavels nos ambitos familiar e religioso, pela ndo observancia de regras e preceitos
insitos a eles. Mesmo no Estado, h& corporacfes de direito publico e privado que também
aplicam sangdes aos integrantes de seu corpo, como ocorre com os Conselhos Profissionais,
inclusive a Ordem dos Advogados do Brasil, e as associacdes de classe ou clubes de lazer. E,

portanto, género do qual a sangdo juridica é espécie.

Esta, a sancdo juridica, por seu turno, em sentido lato, abrange todos os
meios de que se utiliza o legidador para assegurar a eficécia da norma. Em sentido estrito,
significa a consegquéncia danosa atribuida pelo ordenamento juridico a quem transgride uma
norma juridica, sga impondo-lhe um dever de ressarcimento, sga retribuindo-lhe o mal

praticado mediante a aplicagdo de determinada punicéo.

Sob o prisma juridico, as sangBes se dividem pelos ambitos civil,

administrativo e penal. Nesta oportunidade, nos dedicaremos aos dois Ultimos.



3.2 Sanc&oadministrativa

Para que sgja possivel distinguir sancdo administrativa de sancéo pena ha
gue se tentar, primeiramente, extrair um conceito, ainda que por aproximagdo, do que sgja a
sancdo administrativa, diferenciando-a do que se cognomina de medidas desfavoraveis ao

administrado.

Utilizando-se do direito comparado, Osorio expde que:

"Para SUAY RINCON, portanto, [...] a sancio administrativa é ‘qualquer
mal infligido pela Administragdo a um administrado como consequéncia de
uma conduta ilegal a resultar de um procedimento administrativo e com uma
finalidade puramente repressora.” ® [traducdo nossal

Desse conceito de sangdo administrativa defluem trés elementos

estruturantes: a autoridade administrativa, como elemento subjetivo; o efeito aflitivo da

medida, como elemento objetivo; e a finalidade repressora, como elemento teleol égico.

3.2.1 Do elemento subjetivo da sancdo administrativa

Nada obstante o recurso ao direito comparado, 0 conceito europeu de san¢éo
administrativa ndo se aplica diretamente ao modelo brasileiro pela ssmples razéo de que, aqui,
ndo h& jurisdicdo administrativa ou justica administrativa, no sentido do contencioso
administrativo do direito francés. O Poder Judicidrio pode aplicar sangdes administrativas, a
exemplo do que ocorre no Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n° 8.069, de 1990), no
Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078, de 1990) e na Le de Improbidade

Administrativa (Lei n° 8.429, de 1992).

Por outro lado, embora, em regra, as penas privativas de liberdade, por seu

caréter aflitivo, tenham origem no Direito Penal, a teor do artigo 1° da Lei de Introducéo ao

50 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 3. ed. S8 Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 78: "[...] cualquier mal infligido por la Administracion a un administrado como consecuencia de una
conductailegal aresultar de un procedimiento administrativo y con una finalidad puramente represora.”



Cadigo Penal: "Considera-se crime ainfracéo penal a que alei comina pena de reclusdo ou de
detencdo [...]", e sejam aplicadas pelo Poder Judiciario, isso ndo constitui verdade absoluta. A
excecao, como ja o dissemos, esta nas penas administrativas disciplinares do Direito Militar,
conforme a Congtituicdo Federal, artigos 5°, inciso LXI: "ninguém serd preso sendo em
flagrante delito ou por ordem escrita e fundamentada da autoridade judicidria competente,
salvo nos casos de transgressdo militar ou crime propriamente militar, definidos em le”, e

142, 8§ 2°: "N&o caberd habeas corpusem relacéo a puni¢des disciplinares militares’.

Reforcase, assim, o0 entendimento de que ndo configura elemento
indissociavel da sangcdo administrativa a figura da autoridade administrativa, visto que podem
as autor idades judicidrias aplicar essas medidas punitivas, desde que outorgada, por lei, a

respectiva competéncia repressiva.

3.2.2 Do elemento objetivo da sancdo administrativa

Segundo Osdrio™, o efeito aflitivo da medida é um elemento da sancéo
administrativa, porque representa o sofrimento, a dor, o0 mal imposto ao infrator. No entanto, o
proprio autor ressalva que apesar do caréter aflitivo das sangdes administrativas e das sancbes
penais (elemento comum a ambas), nem todas as sangbes administrativas apresentam
parentesco com a sangdes criminais, e aponta, como exemplo, a multa administrativa, mais
proxima do Direito Civil do que do Direito Penal, mormente em raz&o de que nem sempre € 0
real infrator que sofre o efeito aflitivo, podendo se beneficiar do favor de alguém que efetua o

pagamento, e atende, assim, ao ato sancionador em nome do infrator.

51 OSORIO, Fahio Medina. Direito administrativo sancionador. 3. ed. S8 Paulo; Revista dos Tribunais,
2009, p. 88
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Lado outro, as san¢bes administrativas ndo produzem as consequéncias das
sancOes penais, conforme previsto nos artigos 91 (efeitos automaticos) e 92 (motivadamente

declarados na sentenca) do Codigo Penal.

Nada obstante, sob um prisma objetivo, as san¢es administrativas tém, por
evidente, efeito intimidatorio e sdo capazes de causar aflicdo, mormente no campo

patrimonia do infrator.

3.2.3 Do elemento teleoldgico da sancao admini strativa

Ainda segundo Osorio®? descabe conceituar sangdo administrativa como
uma medida com carater ou finalidade puramente repressiva. Em anotacdo de nota de rodapé
o autor discorda da definicio de SUAY RINCON, argumentando que o Mestre espanhol
pretendeu escapar a necessidade do exame das chamadas "sanc¢fes disciplinares’ e que a
finalidade puramente repressora ndo € incompativel, a0 menos, com pretensdes pedagogicas.
Nesse sentido, 0 elemento teleolbgico serviria, apenas, para afastar da classificacdo medidas
cujas finalidades ndo seriam punitivas, a exemplo daquelas inerentes ao poder de policia e as

medidas preventivas.

Ja para Prates™, a punicdo administrativa ndo carrega a mesma valoragao
éticojuridica em relacéo as agbes penalmente puniveis. A sancdo administrativa ndo visa a
censurar, em primeiro lugar, a conduta do infrator ou a vontade por este exteriorizada, mas,
sim os efeitos nocivos da conduta infratora, evidenciando que certas ages que prejudiquem a

prossecucdo do interesse publico também sdo socialmente condenaveis. A finalidade da

52 OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 3. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2009,
p. 92.

53 PRATES, Marcelo Madureira. Sancdo administrativa geral: anatomia e autonomia. Coimbra: Almedina,
2005, p. 129
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sancao administrativa € mais pragmética. O que interessa & Administragdo € ver o interesse

publico realizado.

3.2.4 Conceito de san¢ao administrativa

Visto que o conceito europeu de sangdo administrativa ndo pode ser
simplesmente transposto para 0 modelo brasileiro, resta estabelecer, entdo, em gue consistiria

a sancdo administrativa. Para Osdrio™:

"Consiste a sangdo administrativa [...] em um ma ou castigo, porque tem
efeitos aflitivos, com acance gera e potencialmente pro futuro, imposto
pela Administracdo Publica, materialmente considerada, pelo Judiciario ou
por corporagdes de direito plblico, a um administrado, jurisdicionado,
agente publico, pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais relagdes
de sujeicdo com o Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal,
tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou
disciplinar, no ambito de aplicagdo formal e materid do Direito
Administrativo."

E para Prates; ®

"Sancdo administrativa é a medida punitiva prevista em ao normativo, que
pode ser aplicada diretamente pela Administracdo no a&mbito de suas
relagBes juridicas gerais, a quem, sem judtificacdo, deixe de cumprir um
dever administrativo certo e determinado normativamente imposto."

3.3 Medidas desfavoraveis ao administrado, ndo configuradoras de sancéo
administrativa *®

A Administracdo, na prossecucéo do interesse publico, objetiva que tais
interesses ndo sgjam afetados e que a ordem administrativa ndo seja desestabilizada. Para isso,
utiliza- se de medidas preventivas, como a fiscalizac8o, as ordens, notificagbes, autorizacoes,
etc., com vistas a adequar os comportamentos individuais a lei; de medidas repressivas, como

a apreensdo de géneros alimenticios deteriorados, internagdo ou outra forma de afastamento

54 OSORIO, Féhio Medina. Direito administrativo sancionador. 3. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 95.

55 PRATES, Marcelo Madureira. San¢do administrativa geral: anatomia e autonomia. Coimbra: Almedina,
2005, p. 54.

560p. cit., Passim, p. 167-205.



57

compulsorio de pessoa com doenca contagiosa, etc.; e de medidas reparatorias, Nnos casos em
gue a ofensa se da, também, no plano material, porém sem visar a punir o administrado

infrator, mas sim a recompor a parte da ordem e da legalidade administrativa por ele atingida,
mediante a correcdo da irregularidade. Assim, a preventiva busca evitar que o ilicito ocorra; a
repressiva procura obstar os efeitos lesivos do ilicito; e a reparatéria objetiva o ressarcimento

do dano material.

As medidas preventivas podem ser desdobradas em “de controle prévio”
(negativa de uma autorizacdo pela Administracdo em face do ndo preenchimento, pelo
administrado, de condigdes normativamente exigidas); “persuasivas’ (atos informativos
destinados a orientar ou a conformar comportamentos dos administrados); e “prudenciais’
(comandos dirigidos aos administrados com o objetivo de evitar a ocorréncia de infracles e de
lesbes a interesses publicoadministrativos ndo necessariamente ligadas a pratica de um
ilicito, como, por exemplo, a ordem para que um proprietério execute benfeitorias necesséarias

em seu imovel para preservar a integridade de outrem).

A medida repressiva € aplicavel as agles infratoras ja iniciadas, porém néo
exauridas, como, por exemplo, o inicio de uma deteminada atividade sem a necess&ria
autorizacdo administrativa. O ilicito ocorre ja no inicio do exercicio, mas os seus efeitos

lesivos perduram enquanto a atividade continuar a ser exercida sem a devida autorizagéo.

A medida reparatoria independe de a atuacdo do administrado ser regular ou
irregular, a exemplo de uma autorizagdo de construgdo concedida por autoridade
incompetente. Anulada a autorizagdo viciada, a Administracdo pode, para a recomposi¢éo da

legalidade administrativa, ordenar a demolicéo, se fa 0 caso mediante indenizagao.
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Essas medidas ndo se confundem com a sancdo administrativa geral (ou
comum), assim entendida aquela que pode ser aplicada diretamente pela Administracdo no
ambito de suas relagBes juridicas gerais, isto € ndo aplicavel aos campos disciplinar,
contratual e setorial (estas seriam san¢Oes administrativas especiais). A sangdo administrativa
gera surge em momento seguinte, ja ocorrido o ilicito e ja produzidos os seus efeitos, para

reprovélo.

3.4 Umatentativa de disting&o entre sangbes administrativas e penais

Segundo Prates”, estremar a sancao administrativa da sancéo penal n&o tem
sido tarefa facil nem, muito menos, isenta de controvérsia, em razéo dos motivos a seguir

alinhados.

Quanto as pessoas afetadas, poder-se-ia categorizalas separando-as entre
aquelas que fazem parte da sociedade organizada e, portanto, cidaddos sujeitos a sangéo
penal, e aquelas que se poderia cognominar de administrados, por possuirem aguma relacéo
juridica com as autoridades administrativas, e, assm, sujeitas a sancdo administrativa. Tal
segregacdo ndo resistiria a "conurbagdo”, por assm dizer, entre os espagos socid e
administrativo atualmente existente. Administrados sdo, hoje, a maioria das pessoas,

independentemente de possuirem vincul os especiais com a Administracéo.

A distingdo com base na finalidade das sangfes ndo prevalece em face da
aproximacdo da funcdo administrativa, historicamente tida como preventiva e vinculada ao

poder de policia, com a atividade repressiva exercida, classicamente, pelo Direito Penal.

57 PRATES, Marcelo Madureira. Sancdo administrativa geral: anatomia e autonomia. Coimbra: Almedina,
2005, p. 134-139.
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O critério de gravidade das sangdes também ndo se sustenta, uma vez que as
sancOes administrativas tém se mostrado mais severas do que a sancéo pena classica, como
ocorre, por exemplo, com as penas pecuni&ias vultosas, com a suspensdo de alguma

atividade, a cassacdo do direito de exercé-la ou a inabilitaco para o exercicio de cargos.

Dizer que a sancéo penal tem por referéncia o equilibrio social e as relacdes
interpessoais, e que a sangdo administrativa se destina a preservar a continuidade das
atividades da Administracdo e da protecéo dos interesses publicos, ndo se mostra facilmente
comprovavel em razdo das imprecisdes na indicacdo dos valores e interesses juridicos

pertinentes a ordem social e a ordem administrativa.

A separacéo entre sangOes administrativas e penais com base na natureza
dos ilicitos também se revela falha. Em tese, a san¢do penal deveria ser aplicada apenas para
reprovar as agdes que sdo naturalmente ilicitas, como as ofensivas a vida, a incolumidade
fisica ou moral da pessoa, a propriedade, etc., enquanto a san¢éo administrativa seria utilizada
para punir as infragdes artificiais ou de criacdo politica, isto é, aquelas para as quais ndo sgja
possivel atribuir valoracdo sob um prisma mora ou ético, sendo, portanto, axiologicamente

neutras, a exemplo da fixacdo de limites de velocidade em vias publicas.

Mesmo que fosse possivel fazer algum tipo de distingdo, usandose de
critérios juridicos ou metguridicos, o fato € que a posicdo das sangBes no ambito
administrativo ou penal se da por meio de opcles externadas no ambito da politica criminal.
Apenas o legidador pode fixar, de acordo com os paradigmas sociais vigentes, quais ilicitos
devem merecer a maior carga punitiva da san¢do penal e quais podem ser deixados a

repressao administrativa.



O tipo de san¢do aplicavel também n&o se presta como critério distintivo, de
vez que tanto as sancBes pecunidrias como as restritivas de direitos sdo utilizadas nos dois
ambitos. Como ja dissemos, mesmo a pena privativa de liberdade ndo constitui monopdlio do

Direito Pendl.

A par dessas dificuldades, Prates® sugere trés elementos distintivos
essencialmente formais. Do ponto de vista organico, a san¢éo penal € imposta exclusivamente
pelos tribunais, ndo podendo a Administragdo ter parte nessa funcéo. Sob o prisma simbdlico,
a sancdo penal € eivada de reprovacdo ético-juridica, em funcdo da gravidade das condutas
criminosas e da qualidade dos bens juridicos por ela atingidos, o que ndo ocorre no dominio
administrativo sancionador dada a neutralidade axiol 6gica da agdo administrativamente ilicita.
No campo objetivo, a sangdo penal, de ordinério, ndo visa a protecdo de interesses difusos, os
guais, por seu cardter abstrato e abrangente, seriam mais adequadamente defendidos pelo
direito administrativo sancionador. A sangdo administrativa, ab initio, ndo tenciona a defesa
direta de bens juridicos individuais e concretos, 0s quais apenas sdo por ela cobertos de
maneira remota, por intermédio da reprovacdo de agdes que os cologuem ou que tendam a os

colocar em risco.

Para encerrar este capitulo, veja-se o entendimento de Hungria:®

“Pena administrativa e pena criminal: Se nada existe de substancia mente
diverso entre ilicito administretivo e ilicito pena, é de negar -se iguamente
que hgja uma pena adminigtrativa essencialmente distinta da pena criminal.
Ha também uma fundamental identidade entre uma e outra, pdsto que pena
sga, de um lado, o mal infligido por lel como conseqliéncia de um ilicito e,
por outro lado, um meio de intimidacdo ou coacdo psicolégica na prevencdo
contraoilicito."

58 PRATES, Marcelo Madureira. Sancdo administrativa geral: anatomia e autonomia. Coimbra: Almedina,
2005, p. 140-142.

59 Apud COZER, Felipe Rodrigues. Reformatio in Pejus nos processos administrativos sancionadores Rio
de Janeiro, 2007.2. Disponivel em <http://www.maxwell.lambda.ele.pucrio.br/Busca_etds.php?...> Acesso
em: 18 set. 2010.
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CONCLUSAO

Nada ha contra um sistema punitivo composto por normas materiais, e
respectivas sancdes, divididas nos ambitos pena e administrativo. O legislador tem ampla
liberdade para tipificar como ilicitas as a¢Ges que malfiram bens que, a depender da valoracéo
que a sociedade |hes atribua, sgjam guindados & condicdo de juridicamente tutelados. O
ambito em que se da a tutela, se administrativo ou penal, também é tratado e definido no
processo legidativo, ressalvadas certas especificidades, como a imposicdo constitucional de
tipificagdo penal para a protecéo de determinados bens juridicos expressos no artigo 5° da

Carta Magna, e a vedacdo ao uso de medidas provisorias em matéria penal.

N& ha distingbes ontologicamente relevantes entre os ilicitos
administrativos e os ilicitos penais, nem entre as respectivas sangdes. O Direito Penal e o
Direito Administrativo Sancionador, subsistemas do sistema punitivo, s80 regidos pelos

mesmos principios constitucionais, ainda que com alguns poucos matizes.

N&o h4, também, um unitario ius puniendi estatal ou, em outros termos, uma
unicidade de pretensdo punitiva do Estado. Portanto, nada falar sobre prevaléncias do Direito
Penal sobre o Direito Administrativo Sancionador, e vice-versa. E perfeitamente possivel a
coexisténcia pacifica de ambos, até porque, na maioria das vezes, os campos de incidéncia

estdo bem definidos.

Tanto as decisdes sancionadoras prolatadas no ambito administrativo quanto
as decisdes judiciais penais submetem-se a0 mesmo controle de legalidade, tomando-se a
legalidade em seu sentido mais amplo, defluente da Constituicdo Federal de 1988. As

primeiras sujeitamse ao controle judicial com base na inafastabilidade do Poder Judiciario
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para a apreciacdo de lesdo ou ameaca a direito. As segundas podem ser devolvidas a exame

por meio dos variados recursos legais disponiveis.

As decisOes judiciais penais repercutem na esfera extrapenal, inclusive no
campo do Direito Administrativo Sancionador. Por seu turno, as decisdes administrativas,
embora ndo fagam coisa julgada material, tém crescentemente repercutido na jurisdicéo penal,

inclusive sendo acadas a condicdo de requisito de tipicidade criminal, condicdo de

punibilidade, justa causa ou elemento perfectibilizante.

Existe, entdo, um problema? Qual seria ele?

A resposta nos parece positiva e, de pronto, com base em nossa pesquisa,
ousamos afirmar que o problema ndo estd no campo dogmético-juridico, mas, sim, na gestao

do sistema punitivo.

A par das inconssténcia s intrinsecas aos subsistemas administrativo e
pena, em termos de quantidade de pena, tipo de sangdo, regimes de cumprimento e seu
acompanhamento e controle, ritos processuais os mais variados, etc., 0 que pode ser tema de
novo estudo, é perceptivel que, embora sgja correto afirmar, em tese, que o direito
administrativo é mais dindmico do que o direito pena e, portanto, mais apto a se conformar
aos movimentos mutantes de uma sociedade em era tecnolOgica, o fato € que, a tutelar a
ordem econdmica subsistem normas administrativas da década de 30 do século passado,

algumas editadas sob regime de excegéo, portanto, incompativeis com o Estado Democratica

Embora também sgja correto afirmar, em tese, que o direito pena protege
bens juridicos de cardter supra-individual como a ordem econémica, desdobrada, em

especifico, em ordem tributéria e sistema financeiro nacional, o fato é que o dinamismo da



criminalidade sofisticada (para ndo dizer organizada) ndo condiz com o rigorismo dogmético
do direito penal. Também a finalidade Ultima do direito penal, a condenacdo do infrator a
pena de reclusdo, ndo se coaduna com o arcaico mecanismo de cartas rogatérias necessarias

para tentar recuperar a0 menos parte dos recursos obtidos ilicitamente

E, ainda, correto dizer que o legislador tem ampla liberdade para tipificar
como ilicitas as agbes que malfiram bens guindados a condi¢do de juridicamente tutelados, e
para transpor tipificagdo do ambito administrativo ao penal, e vice-versa. No entanto, o
fato € que, ndo raro, ocorre a sobreposicdo de ilicitos tipificados nos dois ambitos, com
diferencas de redac&o apenas semanticas ou, quando ndo, de modo aberto, mediante conceitos
indeterminados, numa espécie de delegacdo ao Judici&io e ao Executivo para que
perfectibilizem o tipo por interpretacdo ou regulamentacdo infralegal, o que quase nunca
acontece em sintonia, em face das diferencas de 6tica aplicadas ao caso, entre as quais a visdo
preventiva administrativa acerca de uma acao temeréria e a visdo judicia do resultado danoso

inexistente;

Dentre os direitos das pessoas estd 0 de serem processadas, julgadas e
punidas, no campo do Direito Administrativo Sancionador, com a aplicacdo integral dos
principios e garantias congtitucionais de regéncia, em especial os da razoabilidack,
proporcionaidade, individualizacdo da pena, tipicidade, retroatividade da norma mais
favoravel e culpabilidade. Ha uma tendéncia na Administracdo em usar da chamada
legalidade estrita como forma de protegcdo, compreensivel, em face do rigorismo do controle
sobre os agentes publicos, que tém, sobre suas cabecas, a espada da lei de improbidade

administrativa.



Conforme indicado na introducdo deste estudo, cremos ter demonstrado que
0 problema existe e se caracteriza pela pouca ou nenhuma aproximacao entre os subsistemas
sancionadores administrativo e penal, que compdem o sistema punitivo, inclusive no que diz
com as normas pertinentes a cada um, transmitindo a sociedade uma percepcdo de duplo
critério de justica, associada a uma inexorabilidade da punicdo, se ndo em um, por certo no

outro &mbito, pelo mesmo fato.

Também como aventado, parece possivel deixar indicada alguma idéia, a ser

objeto de futuro aprimoramento. Consiste esta em duas hecessidades e duas possibilidades

E necessario rever toda a legislagdo referente a tutela da economia — ordem
econdémicofinanceira, em especial ordem tributaria e sistema financeiro naciona — nos
ambitos do Direito Pena e do Direito Administrativo Sancionador, de modo a eliminar os
déficits (lacunas) e os superavits (solreposicdes) normativos acumulados por décadas de
crises econdémicas e cambiais geradoras de valoracfes de fatos como interesses vitais, os quais
ndo se coadunariam com essa condi¢gdo num ambiente de estabilidade e desenvolvimento

sustentado.

Também necessério estabel ecer, claramente, os ilicitos a serem tratados pelo
Direito Penal e pelo Direito Administrativo Sancionador, privilegiando a fragmentariedade e a
subsidiariedade do direito penal como instrumento de Ultima insténcia, tipificando-os de

modo a evitar sobreposi¢des em homenagem ao principio do non bisin idem.

Uma possibilidade de minimizar os problemas tratados neste trabalho seria
rever a Lei n°® 9.874, de 1999, conhecida como a Lei Geral do Processo Administrativo, a
qual, malgrado o termo "Geral", é aplicavel apenas subsidiariamente aos ritos processuais

existentes a época de sua publicacdo, ritos esses previstos em decretos, resolucdes e portarias.
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Parece possivel dividi-la em duas Uma, aplicavel aos processos administrativos néo
sancionadores, cano os relativos a concessdes, permissies, autorizagbes e quaisquer outras
relagdes entre Administragdo e administrados, e a outra, reguladora dos processos
administrativos sancionadores, mas efetivamente como lei geral, reformadora e determinante,
a0 menos, de um rito processual bésico unitario para todos os érgdos dotados de poder

sancionador.

A outra possibilidade seria considerar que o Poder Judiciario ja dispde,
atualmente, de elevado grau de especiaizacdo dos ramos do direito, v.g., a justica trabalhista,
de familia, de faléncia ou recuperacdo judicia de empresas, da crianca e do adolescente, do
consumidor, etc. No campo do direito penal, tém-se as Varas Especializadas em crimes contra
o sistema financeiro nacional, contra a ordem tributéria, e de combate a lavagem de dinheiro e
ao financiamento do terrorismo. Nessa linha de raciocinio, ndo se vislumbra 6bices a criacéo e
a implementacéo de ramo especializado de direito administrativo sancionador, permanecendo
com a Administracdo apenas as sanc¢les pertinentes ao exercicio das medidas de policia ou

medidas desfavoraveis aos administrados.
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Recurso 4741
Procssso BCB 0201171970 ; :
RECURSO VOLUNTARIO
RECORRENTE: “
RECORRIDO BANCO CENTRAL DO BRASIL

EMENTA: RECURSO VOLUNTARID - Cémbio - Expoftagio - Falta de
negociagic das divisas em  estabelpciments autorizado a aperar na
rmodalideds ou de repatiamentn das mercadorias — Sonegaclio de cobertura
demonsirada — Apelo a que sa nega pravimento,

PENALIDADE: Multa Pacunidria.
BASE LEGAL: Decreto n® 23.258/33, ast. 6°
ACORDAOQICRSFN B304/08:

RELATORIO

Em 221M0/2002, o Banco Central do Brasil, no uso de suas atribuipdes legais,
Intimou o Sr. 8 apresentar defesa, em
face da irregularidade descrita:

‘Efelivapdo de expodagdo, no valr fgido de ST 4910000 () sem 8
comespondante cobeviura cambial §,.)"

2 Tal Ireguiaridade caracteriza lnfringéncla ao artigo ¥* do Decreto 23.258, de
18.10.33, sujeitando os responsdvels as sangdes provistas no arige 6° do mesmo diploma
g, - .

3. Em 23122002 (Is. 36/43), o Indiciade protocolizou defesa, alegando, em
apertada sintese, 0 seguinte:

s |nicia afimando ser proprietdric de uma gleba de terras no municipio de
Bagé/RS = Brasil, onde regliza atividades agricolas e pecudrias, sob a
denominagdo "Esténcia da Luz P.A.P"- além dessa propriedade, possui
uma na vizinha Republica Orental do Uruguai, onde expiora
particularmente agricultura orizicola, & onde usa de incentivos
propiciados pels Governo Uruguaio para incremento da produgio
agricola, depois de que realizou uma transferéncia de implemeantos
agricelas, de sua propriedade nacional para sua propriedade rural
uruguala; (fls. 36/37)

# A “transferéncia intemacional® de bens ocomeu alravés de formalizagSo de
“exportacio’, em vifude da necessidade do cumprimanio dos requisios burocriicos
pedinentes, onde coincidem axportador & importador: o sr,

Houve mera transferéncla de bens entre paises, sam se verficar mudanga no dominia
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do quanto transferido, & sem dispéndio de moeda, O valor afribuido aos bens o foi
unicamente & titulo de frede; (1. 37/38)

CQuarnte & coniratagdo de operagdo de cambio, afima o ora recomente que inexistiu
movimentagio financeira de moeda. Assim, nunca houve “contratacho’ de nenhuma
éspécie. Salientou ainda que exerce a atividade em seu nome pessoal — pessoa fisica
ou juridica - sem nunca ter cdnstitulde empresa ou firma individual,”, (L 40)
Mega a esxisténcia de dolo e levanta & sua nBo presuncio, uxnoprmnbperml e
afimma, oulrossim, gue mesmo havends oulra forma de transferdncia dos bens. qua
ndo & da forma vazia de exporiacio, ndo poderia sobelar a figura da “sonegacio”,
posto que Inexistiv dispéndic de moeda correspondenia ac objeto significado no
contrale de exportagdo; (fls. 41/:42)

Regquer seja 0 processe adménistrativo  julgado improcedents, em  virwde da
inaplicabilidade do dispesitive em que se tipficou a conduta pretendida punivel. (fL 42)

Erm 03/042003 (fis, 106'108), o BANCO CENTRAL DO BRASIL, por meio da

Declsdo DecifiGTPAL-2003/089, assim se manifestou, em aperiada sinlese:

5.

Baseado em evidéncias documentals, o BACEN afirma nfc merscerem amparo as
afirmagtes do intimado de que néo efeluou exportagtes sendo mera fransferdéncia de
local dos bena; {l. 107)

“A alegagio de gue, por ndo fer havido dispéndio de numerdrio, nunca
houve necessidade legal de cobertura cambial nfo procede, pois a
legislacac cambial & bem clara quanto & necessidade de pagamento da
exportagdo (CNC 5-1-2) e posterior fechamento de cambio em
estabelecimento bancdrio autorizade a operar em cambio (Decreto
23.258/33)."% (A. 107)

“As afirnacbes do infimado de que tera agido lisamente e transferido legalmente os
implementss para o extesior, ainda que verdadeiras, ndo retivam a evidénca de que foi
efetuada uma exportagde normal, com coberura cambial (..) & nlo uma mersa
{ransferéncia de bens, conforme alegada.”; (fl, 107)

Ao analisar as datas de embarque dos bens, em 31/10/1096 o 14/8/1987, o BACEN
afirma que se poderia aventar da prescriclo da aclo puniliva sobre possives
imegularidades, mas pondera que °no presente case. lodavia, considerando que a
sonagacho cambial tambérm s& constitui em Bicio penal, caraclerzado como evas2o
de divisas ou manutencio de depdsites no exterior ndo-declarados, o prazo de
prescricio alcanca 12 anos, conforme previsto no artigo 22, capul, § dnico, da Lal
7402186, combinado com o artigo 1%, § 2%, da Lai 9 n?sm {f, 107

‘Mo merito, werifica-se que o indiclado realizou formalmente exportagdes para o
Uruguai em oulubro/1996 ¢ agosto/1997, estando os Registros de Exportagies ainda
por aplicar (...} & ndo houve o retomo das maguinas.®; (1, 107)

Coloca a decisdo que ndo conatam nos UHmos cinco ancs processos administratvos
instaurados contra o o recomente.”; (L 108)

Azsim, dante do exposto, caracterizada & sonegagiic de coberura camblal, mas
levandc-se am conta como atenuame que o intimads realizou operagio de exportagiio
de maguindric para i mesmo, decidiu 0 Banco Central aplicar, ao Sr. Carlos Rodofio
Maglia Thompson Flores, com fulcre no artige 6° do Decreto 23.258/33, a pena de
multa pecunidria equivalente, em moeda nacional, a LIS$ 2 45500 comespondente a
5% (cinco por canto) do valor das operagées imegulares (...}

Em DBO52003 ifis. 116/122), fol apresentado o Recurso Voluntirio, repisando,

na essdncia, o5 mesmos argumentos apresentades quando da defesa de primeira insténcia, e
acrescentando os seguintes, &m suma:
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= Comeca por afimar gue a denominada “fatura comercial”, scostada & fl, 76 dos autos,
nido & fatura mercantl, & sim uma smples declaracho descritva dos bens, informando-
se data, destinaténo e endereqo. Afima ainda que o documento distancia-se da ldgica
da realidade por superesiimar valores de cerios bens e por ndo os retrtar
devidamenta. (H, 117)

=  Duanto & CNC 5-1-2, aduz gue néo pode ser oposta ao condenado. *0 conhecimenta
presumido, previsto no an. 3° da Lei n® 4657, de 4 de satembro de 1942 (zic), mals
conhecida como Lei de Infrodugéo ao Cddigo Civil, ac afimar que ninguém =e escusa
de cumprir & b, alegando que ndo a conhece, & inapicavel ac casc presente, a saber
{...) & legislagio arglida pela julgedor & fundamentedors de condenacio, néo & ‘lei' na
begitima acepedo da palavra & sim norma ou similar, gue ndo tem saquer publicidade
palo Diario Oficial da Unifo; (...} tal normativo ndo tem o conddo de alterar a realidade
fatica de uma situacdo e, muiltc menos, a natureza juridica de um ato transparente &
insquivaca.”; (fis. 117118)

= A tipificacio & inedequada a0 caso, pols ndo houve pagamento, vezr gue a
transferéncia foi para a mesma pessod, ndo sendo logica & exigéncia de cobertura
cambial; (fil. 118)

= “Na realidade ficou ¢ indiciado submelido aos desmandos de um despachanie
discrepado, desconhecador das regras e que, ndevidamente, praencheu documantss,
para 0% guals ndo estava aulofizado, com declaragdes diversas da realidade dos
fatos." (fl. 11%)

+ Ao Banco Central falece competincia para o processo em comenio, vez que exence
esla Autarquia Federal sua funglo relalivamente a compra e venda de moeda
estrangeira. Ndo havendo irinsite de moeda nas operagdes inguinadas, a fiscalizagio
ndo poderia ficar nas diretrizes do BACEN; (fl. 119)

=  Quanto & prescriglo da pretensfo de Banco Central, (..} na drea penal, verfics-se a
prescricho ames do frdnsite em julgado da sentenga condenatirie, que sena a
prescricio an abstracio e depois daquela, que seria a prescricio i concralo [..) MNo
PFMeIRo caso, que A o presenie — nlo existe sentenca &, mutto menes, condenaldria —
aplice-se @ prescricho in absiacto, regulando-se o dite prazo pelo méaximo da pena
que, no caso & de 6 (seis) anos. Ora, se of falos - lransferdncia de méguinas e
implementos agricalss para o Uruguai — dé si & para si mesmo, ocomeram em 31.10.96
€ 13.08.57, no minimo, a primeira transferéncla ja estania atingida pola prescricho, no
Ambito penal.”; (. 1200

« Citando doulrina e jursprudBncsa, o ora recomente afime gue *na saida de
mercadorias, inexiste crime, se nBo eBo devidos Iibulos fiscals pela saida, E o caso,
Néo ha nbutagdo pela saida, A falta de coberlura cambial (se tivesse havida) & sd
infracin adminstrativa,” (fls. 1201121)

*  Por outro lado, segundo a defesa, resta mais do que comprovada a ndo participacso
do indiciado nos &tos. Em nenhum moments, Nos aulos deste processo, 58 enconira a
asginalura do indiciado, exceto am procuragdes a advogados & no AR, da inlimagda;
. 121)

+ 0O Banco Central ndo comprovou & realizacio efetva da “operagSo de cambio,
“compra @ venda de moeda” ou manajo de divisas, aduzinds o defendents ainda que
o5 documentes foram mal preenchidos. & ndo foram objelo de seu conhecimento cu
sasinatura.”; (. 121)

» Requeseu 3 extinglo do processo, com o julgaments de inlairaments improcedents do
processo administrathe sub fudice. (, 122)

6. Em 05022004 (fl. 126M27), o entdo representante da PGFN
requereu “pedido de diigéncia®, alegando “dificuldades técnicas & conceituais de
aceitar a forma pela qual a decisfo autdrquica foi lavrada®, para fazer baixar os
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autos para gque o DEJUR/BACEN se pronunciasse a respeito da viabllidade
Juridica do conteddo da decislo proferida pela Autarqula, bam como avaliar
S0 a prescricio, a respeito da sonegagiic cambial como ilicito penal,
caracterizado como evasio de divisas, ou manutengiio de depdsitos no
extarior nao declarados, deveria sor regulado pela lel penal.

7. Em 18/04/2005 (fils. 132M138), o Banco Cantral do Brasll, em
resposta & citada diligéncia, Informou, em suas conclusdes, que: () ao
constitulr o Administrador Publico como intérprete auténtico da norma, o
legislador pétrio néo pretendeu usurpar o direito do Ministério Publico
previsto no art. 129, |, da Constitulgdo Federal de 1988, tampouco macular o
principio da Jurisdigiio una; (i) o procedimento administrativo adotado pelo
Estado & por seus Entes Piblicos & independente do processo panal @ goza
de presungio de legalidade, legitimidade e de vinculatividade: e (i} inexiste
reparo a ser felto na declsdio técnico-administrativa adotada pelo
DECIFIGTPAL nos presentes autos, em razio de sua perfeita adequagio 3
hipétese legal.

8 Em 24/04/2007, & PGFN, por seu llustre Procurador, exarou seu douto parecer,
nos seguindes termos, em apartada sintese:

* “As razlies recursais ndo abalam a matenalidade e autorla descritas na decisfo g U,
A punicio estd bem fundamentada, encontra-se ivie de vicics, a pena aplicads insere-
&8 denfré as cominedas & o processo cbedeceu aos peincipios. da oportunidade ao
confraditério & da ampla dafesa, corm 08 melos e recursos a ela inerentes.™

* A prescrigio, ademais, nAo franscomey na espécie.”;

+ Assevera que dos fermos da Lei n° 9873 verfies-se *(.) o sislema da unicidade
temporal da pretensdo punitiva do Esiado, mediante a comunicabilidade enlre as
insténcia penal e administrativa no que toca &0 lapso prescricional para seu exercicio,
O dogrna da independéncia das instdncias ha muito convive com & unicidade de prazs
para o exerelcio da aglo punitiva pela Adminisiracho Publica,™

» _Opinou pelo improviments do recurse woluntéio, mantendo-se intocada a decisla
apelada.

E o RELATORIO. Brasiia, 20 de novembro de 2007, FABID MARTING FARIA -
Conseiheiro Relator, Subscreve, na (nlegra, o Relatario supra. Rawl Jorge de Pinho Curmo -
Conaalihedno,

Despacho do Ravisor:
Nada a acrescentar ao refatdrio apresentado pelo jlustre Conselhelro Dr. Fabio Marlins Faria.
Brasilia, 24 de janers de 2008. Falisberto Benfim Pereira — Consalheing-Ravisor.

YOoToO

Trata-se de Recurse Voluntirio em face de deciado do Banco Gantral do Brasli que
aplicou ao com fukro no arige &° do Decrelo
2325833, 3 pena de multa pecunidria equivalente, em moeda nacional, a US$ 2.455,00
corespondents a 5% (cinco por cento) do valor das operagfies imegulares, em decomdncia de
efetivagdo de exporlapdo, no valor figuido de USS 49 100,00, sem a comsspondenta cobartura
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cambial, em infringéncia ao arlige 3° do Decreto 23,258, da 19.10.33, @ sujetando os responsdveds
&5 sancdes previstas no arfigo 6° do mesme diploma legal.

Inicialmente, insustentdveis 33 alegacdes do Recorenie quanio & pratendida
ocofréneia de prescriglo da aglo punitiva da Admnistragio neste processo, tendo em vista que,
&m 56 trafando de sonegacho cambial, por comstituir um ilichs penal - evasfio de divisas ou
manutenido de depdsilos no ewleror ndc-declarados - o prazo de prescrigio alcanga 12 anos,
conforme previsto no arigo 22, caput, § Gnico, da Lei 7.482/88, em combinagBo com o artiga 1%, §
2%, da Lei 9.87299. Ademais, ainda que essa hipdtese fosse inaplicivel ao caso concreto, tem-se
fque 8 prescricao, ainda assim, ficaria iremediavelmente sfastada em face da axisténcia de fale
Inequiveco que a interromped.

Por outro lade, autoria @ materialidade das imaguiaridades ficaram devidamenta
comprovadas, sendo que o Recorrente longe estd de negar o sey cometimento, apenas discorda

da forma coma faram enquadradas pefa Autargula, deixando, ademais, de apresentar confraprovas
fjua pudessem vir em seu socarmg,

Ja no que respeifa a dosimetria, andou bem a Autarquia pois aplicou @ pena
minima de 5% sobre o total das cperacfies inquinadas de irregulares por considerd-las de potencial
menas grave em razio da exportacio ter sido fedta para o proprio Recorrents no exerior.

Diante do exposto, welo pelo improvimento do recursg voluntério, mantendo
inaterada a decisdo de primelra instancia.

E 0 VOTO. Braslia, 26 de fevereiro de 2008, RAUL JORGE DE PINHO CURRO -
Consetheiro Relator,

Vistos, relatados e discutidos os presentes autos, decidem os
membros do Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional, por maloria e
nos termos do voto do Conselheiro-Relator, a) rejeitrar, sem enfoque no aspecto
penal, a questic de preliminar arglida (prescric3e quingDenal), b) negar
pravimento ao recurso interposto, mantida a decisao do Grgdo de primeiro grau no
sentido de aplicar 2 A, i i
multa pecuniria no valor equivalente a US$ 2,455.00 (dois mil quatrocentos e
cinglienta e cinco dolares dos Estados Unidos), vencidos o Conselheiro Johan
Albino Ribeiro & a Conselhelra Rita Marla Scarponi em a, tendo igual sorte o volo
(arguivamento) proferido solitariamente por nominade Conselhelro em b.

Participaram do julgamento os seguintes Gonselhelros: Drs. Daniel
Augusto Borges da Costa, Felisberto Bonfim Pereira, Johan Albino Ribeirg,
Leonardo Brunet Mendes de Moraes, Marco Antonic Martins de Aradjo Filhg,
Marcos Galileu Lorena Dutra, Raul Jorge de Pinho Curro e Rita Marla Scarponi.
Presentes a Dra. Luciana Moreira Gomes, Procuradora da Fazenda Nacional, &
Marcos Martins de Souza, Secretario-Executivo do CRSEN.

Brasilia, 27 da feveraira 2008,

CRSFN - CONSELHO DE RECURSOS DO SISTEMA FINANCEIRO NACIONAL
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DAMIEL AUGUSTO BORGES DA COSTA
Prasidente

RAUL JORGE DE PINHO CURRO
Relator

LUCLAMA MOREIRA GOMES
Procuradosa da Fazenda Nacional
Ata publicada no DOU de 0704 2008, secda 1, pags. 13 & 14
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JUSTHCA FEDERAL
Secla Judiclirin do Rlo Grande do Sul
1* Varn Federnl Criminal & Julzade Especial Federal de Porto Alegre

CONCLUSAO
Fage extes antar conclusos aofd) Juiziiza) Federal,
Em 0882005,

Diretor de Secretaria [t e QE}.‘_LJJ

INQUERITO N° 2003,71.00.042456-5/RS
AUTOR : JUSTICA PUBLICA
INDICIADO ~ :

DECISAQ

Cuide-s¢ do Inquérito Policial n.* 009/2003, instaursdo com o chjetivo
de apurer a pritics de crime contra o Sistema Financeiro Nacional - art, 22, pardgrafo
fimico, da Lei n.° T492/86 -, em tese atribuido o A
TR, 1or ter reslizado, cm date de 31.10.1996 e em 14.3.1997,
uperagdes de exporiaciio de mercadocias no valor de USS 49.100,00 (gquarenta e nove
mil & cem délares dos Estados Unidos), sem a comprovaglo do regular ingresso da
moeda estrangeira por meio de instituiglio financers sutorizada & operar em cimbio ou
& repatriagio das mercadorias emviadas.

Relatsdo o apurstério (f. 144) e promovides novas diliphncias a
requerimento do MIMISTERIO PUBLICO FEDERAL (fls. 1467147, 1557156 o
163/165), sobreveio promogSo pelo arquivamento, em razfio da falta de elementos de
convicdo suficlentes & persecuclo penal (fls, 168/177).

E o breve relate,

Conforme entendimento manifestado pelo BM. Juiz Titular desta 1* Vara
Federal Criminal em processos similares ao presente, & conduta relateda no presente
ingquérite & atipica, conscante decisio proferida nos sutos do lnquérito Policial o
2004.71.00,009955-5, a qual pazso & iranscrever:

"Primeiramente, & necessirio que se faca uma breve digressiio socrca do
conceito de divises,

Segundo o TRF da 4%, Regifo; 4 expressdo diyiza, contida ne pardgrafo
sinico do ave. 22 da Lei n” 7.492/86, consirte em elemento marmative do dpe,
ou seja, depende de wm juize de valor para adguirir sentido juridico, A
interpretagio do concelio de divisg, elaborada com base mas mormas que
mﬂmo@wsamﬂahm&amdapa#,mmduaﬁmga

2003.71,00.042436-5 inmnma ‘ 3T155.V005 116
|0 R llll‘.l ) 1]
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principios da legalidade, taxatividade e tipicidade (ACR
1999 04.01.069388-5/PR, Fibio Rosa, T T., tn., DJ 16.1.02).

Na linguagem comente, & expressBo questionada pode significer, na
acepgiin que Bqui- intercssa: letras, cheques, ordens de pagamento efc,
comvertivels em moedas esfrangelras, ou as proprias mosdas, usados. por

& por entidades privadas nas iransapdes comerciais, (HOUAILSS,

Antémio & VILLAR, Mauro de Salles, Diciondrio Houaiss da Lingua

Portuguess, Rie de Janeiro @ Objetiva, 2001, p. 1.065). No Dicionirio

Aurélio, o termo vem definido como 5. Econ. Titule que permite @ um

residente do pais receber moeda ou mercadoria de um residénte no exerior.

s (FERREIRA, Aurélio Buargue de Holanda ef alli. Novo Diciondrio da

N bﬁamﬂm.,ﬂ‘.hﬁ..ﬂio#]mﬂm:NmFrmidra.lM,
P 603},

No Vocabulfrio Juridico De Placido e Silva figara o seguinte: Ma
nmkmdqueMaé'mﬂamWnpﬁpm
cambial, ou seja, o saque de cimbio que pode ser emitldo contra qualquer
praga estrangeira, para constituir reservas ou disponibilidades que posram
mmmmm@wmm.mmmum
de ser Indicative da pripriz combial, assinale a existéncia dessa mesma
reserva ou disponibilidade a favor de um pals em mercado estrangelro, (DE
PLACIDO E SILVA, Voecsbulério Juridico, 15% Ed., Ric de Janeiro
Fosense, 1998, p, 285).

De ncordo com o Manual da Universidade Corperativa Banco do Bresil:
Divisas sfo as diaponibilidades que um pais possui, em moedas estrangeiras,
i Db-ﬁdﬂdpdﬂﬂpﬂﬁapﬁl&pﬁmwrkﬁmd!m#mwgrds
iy tecnologias, direitos de patentes, ete. O termo divisa compreende as proprias
moedas estrangeiras, letras de cdmbio, ordens de pagamente, cheques,
carias de erédite, saldos dax agéncias bancdrias no exterior, etc.” (BANCO

D0 BRASIL, Priticas Cambiais, socal, 2002, p. 11}

SngnndnpmmdﬂmdnTMqum!Hdﬂaldn}'andiﬁm
sBo: () meios de pagamento gque wm pais tem conird o estrangelro, o que
incld moedas, ttulos de crédite, direitos especials de sague, depdsitos

mﬁsﬁ:mémmmﬂaﬂmmmsﬂaaﬂlmqmm
represeniam. (.) (TRF 3* R, ACR  1999.60,00.002347-0/M5, André
Wabarrete, 5 T., un, §.4.03).

Para a jurisprudéncia, integram o conceito de divisas:

2003, 71.00.043456-5 A 1 ITIS5. V008 M6
RN TR RN IR RETER
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a) cheques sacades contra barcos (STJ, HC 10.3279/FR, Edson Vidigal,
5 T., un, DJ 27.9.99) cu pragas (TRF 4* B, ACR 1999.04.01.059260-6/FR,
Ellen Gracie, 1* T., un., DJ 19.1.00) do exteriar;

&) cheques sacadas contra instituighes financeiras nacionais (TRF 4* R,
ACR: 1000,04,01 053300-0/PR, Hloio Pinheiro de Castro, T. Féras, un., DJ
18.8.99; TRE 4" R, ACR 1999.04,01.132-42/PR, Elcio Pinheiro de Castro, 2*
T., un., DI 25.10.00; TRF 4" B., ACR 1999.04.01.059388-5/FR, Fibio Rosa,
T, m, DJ 16.1.02);

¢ o ouro, que i era considerada come ativo financeiro ou insirmento
cambial, conforme o disposio me Decreto-Lei n® 581769 & na Lei n® 4, 395/047
{art. 11, IIIT) (TRF 4° B, HC 97.04.71526-0/R8, Jardim de Camarge, 2* T.,
un,, DT 15.7.98).

Visto o conceito, surge o problema quande ndo ha comprovagio de que
08 recuraos sairam do pals, mas apenas que delaram de entrar, A hipdtese,
bastente comum, ¢ de que tenha sido firmade um contrate de cdmbio
vinculado & uma operagio de exporiagSo. Hi comprovacio do embarque da
mercadoria, mas nio da liguidagio do conirato de edmbio, com o ingresso das
divisas correspondentes. Claro esth que isso pode ocomer por variados
motivos, alguns justificados, Las como inadimpléncia por parte do importador
no exterior. Ainda que o exportador nfo comprove funto ao Bacen que edtd
buscando receber o8 valores no exterior, & venha a ser punido
sdministrativamente, por ter cometido fraude cambial, & duvidosa a tipicidade
penal de izl conduta, mesmo gue tenha o agente optado por deixer os valores
mminmhmm.ﬁmuﬂw,ﬂuhlmmm
de divises, uma vez que apenas as mercadories, € nllo o3 valores, deixaran o
pals. O que se di & omissdo no fngresso das divises, conduta nio alcangada
pela literalidade da norma penal incriminadora.

Na jurisprudéncia hé duss posigdes.

A gprimeira ¢ no semtido de que: A evasdo ndo pressupde,
necessarlamente, g saida fisica do mumerdrio, consistindo, de fato, no
prejuizo dr reservas cambials brasileiras, independentemenie de estar
emtrando ou saindo o dinkeiro do Pals. (ST, RHC 9.281/PR, Gilson Dipp,
5T, un,, 13.9,00)

Nummluﬂu,pmmﬂmL?mﬁdaeRum:;ﬁFdar Regido,

Jechamento, no prazo legal, de contrato de cdmbio, com o que delxaram de
enirar divisas mo pals (HC 97.03.062818-4/5P, Sylvia Steiner, 2'. T., m.,
15.6.94).

2003.71.00.042456-5 i].C&URCﬂ. IR VDS 36
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Tmb&nmmmam&hmmﬁmmﬂaﬁumﬁpﬁmmﬁm
émﬁwﬂamnmﬁ‘;iumqmmmmdmmmnpupmddmmm
artige 2, pardgrafo dnico, da Let n® T402/86, vex gque as recdifas
mmmmm@drwmimmm.m
forma prevista ma resolugio n® 66780 da Banco Cenmiral do Brasil,
permanecends com empresa effrangeirn sitwade em Grand Cayman. a
mwamawaﬁwkgﬂmwwrénﬁa;&aﬂdﬁdamdadu
wmwmmMamﬁmmnmmwm
nacional, (TRF 3. R, HC 97.03.066544-6/97, Marisa Santos, 2% T, un.,

26.5.00)

1099, 04.01.024303-VSC, 7. T., 11.6.02). Com a devida vénia, temos que
niuhuuw,mm.cvﬂudcdiﬁm,mdwﬂuwomdnumhﬂadu
parkgrafio tmico do art, 21 da Lei n° 7.492/86.

A segunde posigio, gye sdotamos, & pela stipicidade da conduts de
evasio de divisas nos casos de falta de liquidaglio do contrate de cimbio ou
mesmo de subfaturamento de exportagies. Nesse sentido, assim manifeston-
s&0 TRF da 4% Regilio:

ldéntica foi & solucdo no caso em que foram realizadas “exporiaghes de
nmudﬂriump:éviavinm]mammdcchbim' Entendeu o
mmuTﬂbmnl:ﬂpimumvﬂmn.msumimwrm:Jmmnpemf,
sobretuds g incriminadora, deve ser interpretada restrifivamente, sendo
vedads o uso da analogia. O fate praticado pelos recorridos, consistente em
W#W#MMJMﬂWMCHMM
&dﬂ%wﬁmﬂ&mmmmﬁuwmﬂdmﬂd:mm{ae&
Wmm,mmmmwmal#?aﬁ,eaﬂn
iwmﬂamauquummmﬂmmﬂ,é
Mﬂuiwbﬁpwrﬁuxmqwﬂm‘mmpmdmﬂﬂm
tinico do art. 22 da Lei n* 7.492/86, que trata da evasiio de divisas.
{RSE 2001.04.01.011338-5/PR, José Luix B, Germano da Sitva, 7 T, un., DJ
12.8.01)

203,71 00, 042456-5 incawn 371$5V005 446
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Quanto & forma equiparada, prevista no pardgraft inico do referide artigo,
tipifica a refivada da divisa de dentro para fora do pals. Promover a saida de
moada ou divisa pavra o exterior, Impedir gue g moeda emtre no tervitdrio
nacional ndo ¢ conduta tipica, poderia ser equiparada, mas lsso por meio de
um raciocinio de interpretagdo extensiva ou analdgica do tpo penal, o que &
vedado in malam partem. (RSE 2002.04.01.012440-5/SC, Fébio Ross, T, T,
un,, 26.11.02).

Uma terceira posig@io vislumbra, na hipitese, estelionato (TRF 3% R
ACR. 1999.60,00,002347-0VMS, André Nabarrete, 5% T., un., 8.4.03), Com a
devida vénia, parece qoe nSn hé agui peoveito ccondmico do agente em
prejuizo de tercsing, nio se podendo falar em estelionato.

Por fim, om recente decisfio proferida no &mbito da 8* Turma, o Egrégio
Tribunal Regional Federal da 4* Regifo reforgou a posiglo pela atipicidade da
conduta prevista parfgrafo dnico do art. 22 da Lei n° 7.492/86, nos casos de
ofmigsio o mgresso de divisas: Com efeiio, somenie por interprefacdo
extensiva do lipo penal éem exame poderia se chegar go resultado tipico
pretendido pelo parguet, jd gue a descrigio objetiva do art, 72, pardgrafo
umica, da Lel n® 749284 somente prevd a salda de divisas do pafs, Decorre
dai, que o simples ingresso de valores no fervitdrio nacional ndo s enguadra
s hipdteses de crime comira o sistema financeire macional, Se € assim,
mulio menos se pode cogitar como tpico o fato de ter havide “omissdo na
entrada die divises” (). (RSE 2003.71.00.042201-5RS, Paulo Afonso Brom
Wez, 8 T, un,, DJ 30.3.05)"

Mo caso concredo, noticia 0 Banco Central do Hrasil a conduta de
exportar mercadorias, "sem que tenha comprovado o ingresso de cormmespondente moeda
estrangeira, por estabelecimento auiorizado & operar em cAmbio, nem tampouco o
retorno das mercadorias ao Pais." (fl. 6).

A conduta descrita, conscante entendimento acima cxposto, oo
configurarin crime de evasfo de divisns. Admite-se que hi fude camblal como
infragio administrative, mas sem preencher o8 requsitos da tipificaciio penal. Por outro
hdﬂ,ﬁdﬂmﬁmmammdnpuwﬂmmdodﬂ,paﬂcﬁnida

ANTE O EXPOSTO, diante da atipicidade do fato quanto ao delito de

evasio de divisaz, ¢ ante 8 susfncin de informagdes acerca do delito tipificado no

tnico do art. 22 da Led 7.492/86, acolho o pleito formulado pelo parguer, &

DETERMING O ARQUIVAMENTO dos presentes autos, com a reszalva da hipdtese
prevista no art, 18 do CPP.
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Secln
1* Vara Federsl Criminal thhﬂlﬁpldl]hdﬂ'ﬂ de Porto Alegre
Dié-se vista ao Ministério Piblico Federal

Mmﬂmmﬂmiﬂldnﬁmﬁhmiﬂhﬂnﬁﬂuﬁpiadapmm
dicisfio.

Comunique-se & Autoridade Policial.
Ap(s, providencie a Secretaria na baixa ¢ arquivamento dog autos.

=y
e Paorto Alegre, 17 de agosto de 2005,

Paulo Vieirs
Julz Federal Subatituto

RECEBIMENTCY
Receti as presentes gutos doja) Juiz(la) Federal
Em
i pDiratar(a) de Secretaria
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